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Kapitel 1 – Indledning, metode 
 5 
 Globaliseringen har medført en stigende migration i verdenen grundet forskellige 
årsager. Immigrationen mod Europa har ligeledes været stigende de seneste år, og mængden af 
illegale økonomiske immigranter har været i mediernes, befolkningernes og politikernes søgelys. 
Men stadig står man uden en fælles immigrationspolitik blandt medlemsstaterne i EU, på trods af en 
negativ befolkningstilvækst og mangel på arbejdskraft i diverse sektorer. Vi ønsker at sætte fokus 
på hvorfor EU ikke har kunnet samle nationalstaterne om en fælles politik.    
Ydermere behandler dette kapitel vores overvejelser omkring empiri, teori og 
metodik, og til sidst har vi, for læserens belejlighed, en begrebsforklaring. 
 
Kapitel 2 - Teori 
 Vi benytter os af to teorier der bevæger sig indenfor betegnelsen ´Grand theory´; Neo-
funktionalismen, går ind og forklarer, hvordan integrationsprocessen foregår og kan forstås, mens 
den Liberal Intergovernmentalisme, hjælper os med at forstå forhandlingsspillet, de forskellige 
medlemslandes interesser og udfaldet af forhandlingerne. Derudover har vi valgt en tredje teori, der 
betegnes som en ´middle-range theory´; med den Historiske Institutionalisme, kan vi forstå 
udviklingen af politikken og institutionerne over tid. De tre teorier skal stå som en analyseramme 
for resten af opgaven, og vil løbende blive anvendt. Derfor er vores underspørgsmål også placeret i 
dette kapitel efter præsentationen af de tre valgte teorier. 
 
Kapitel 3 – Nationale interesser 
 Hovedårsagen til den manglende immigrationspolitik er uenigheden blandt 
medlemsstaterne, som skyldes forskellige nationale interesser. Vi omhandler tre områder, hvor vi 
mener at de nationale interesser kommer til udtryk: 
• Historiske erfaringer med immigration 
• Fælles eller differentierede arbejdsmarkedsbehov  
• Indenrigspolitiske forhold 
 I gennemgangen af disse vil vi se om det er muligt, at finde en opdeling af holdningen 
i EU, hvad angår immigrationspolitikken.  
 
Kapitel 4 – EU’s udvikling på området 
 Oprettelsen og udviklingen af en fælles immigrationspolitik har været undervejs de 
sidste 16 år, og på trods af adskillige tiltag og hensigtserklæringer er ingen mærkbare mål nået. De 
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nationale interesser tillægges som nævnt skylden for dette, men også opbygningen af EU, og derved 
beslutningsproceduren i Rådet, er interessant at se på. Konflikten mellem Kommissionen og Rådet, 
og splittelsen i Rådet vil vi i gennemgangen af de seneste 16 år se på, samt sætte fokus på de 
politiske ændringer og årsagerne til disse.      
 
Kapitel 5 – Konklusion og perspektivering 
Her samler vi op på delkonklusioner, perspektiverer og konkluderer på processen. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kapitel 1 – Indledning 
 
1.1 Forord om globalisering 
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 Globalisering er vores overordnede emne. Begrebet har i de sidste år været meget 
benyttet og omdiskuteret i den offentlige debat. Der er forskellige bud på definitioner af 
globaliseringen, og dertil lige så mange bud på konsekvenserne deraf. En af de mest iøjnefaldende 
effekter af en mere global og sammenpresset verden, er de globale migrationsstrømme, over 3 % af 
verdens befolkning lever som migranter i andre lande end deres oprindelsesland.  
Migrationen kender ingen grænser, og mennesker bevæger sig ikke efter bestemte 
kulturer eller traditioner, men udelukkende efter håbet om en tilværelse uden en daglig kamp for 
overlevelse. Mennesker, der lever i dyb fattigdom, får dagligt serveret billeder af det velbjærgede 
Europa og de synliggjorte forskelle mellem rige og fattige lande, samt de forbedrede muligheder for 
transport, skaber et globalt problem.  
EU som institution er ikke et globalt fænomen, nærmere regionalt, da man har en 
række geografisk afgrænsede nationer, der er gået sammen i en integrationsproces hen imod en 
overstatslig institution. Vores projekt behandler EU og de europæiske landes svar på det øgede 
migrationspres fra tredjelande. 
Det øgede EU-samarbejde medfører yderligere suverænitetsafgivelse, så magten 
bliver forskudt både opad og udad og dermed væk fra nationalstaten. Arbejdet mod en fælles 
immigrationspolitik rammer derfor direkte ned i kernen af konflikten om, hvor stor magt EU skal 
have. Afgivelse af suverænitet på et så afgørende område som retten til at definere hvem, der skal 
være en del af fællesskabet, kan være afgørende for hvorvidt nationalstaten i fremtiden vil være den 
centrale aktør i international politik.   
 
1.2 Problemfelt 
 I 2006 har over 23.000 illegale immigranter fra Afrika banket på døren til De 
Kanariske Øer - men det er bare toppen af isbjerget. Hvert år strømmer over 2,2 millioner 
mennesker til EU via legale metoder, som asyl, familiesammenføring, studieophold, 
arbejdstilladelser etc., yderligere bevæger 600.000 sig hvert år illegalt ind i det forjættede land 
Europa (Rasmussen 2006, p.11). 
 Billeder af afkræftede mennesker med desperate blikke, har synliggjort det enorme 
problem Europa står overfor i disse år. Til trods for, at det oftest er bådflygtninge der vinder plads i 
mediebilledet, er de fleste illegale immigranter kommet til Europa på et lovligt turistvisum, men 
rejser ikke tilbage når deres visum er udløbet (Munck, A. et. al., Turen går til EU, 2002, p. 112). 
Man kan ikke stille spørgsmålstegn ved, at strømmen af migranter, der bevæger sig mod nord i 
 8 
håbet om en bedre tilværelse, fortsat vil udgøre en udfordring for EU man bliver nød til at forholde 
sig til. Samtidig er de europæiske lande presset af en negativ befolkningstilvækst, der skaber et 
enormt behov for ny arbejdskraft.  
EU og dets medlemslande står derfor overfor en problemstilling, der kræver, at man 
bevæger sig ud på et ukendt område. Aldrig før i verdenshistorien har en gruppe lande stået overfor 
at skulle afgive suverænitet på et så afgørende område (Rasmussen, 2006, p. 12), som retten til at 
bestemme hvem, der skal være en del af det nationale fællesskab. Det er en af kernekompetencerne 
i en nationalstat, og den står til at blive eroderet, i hvert fald hvis man skal følge de 
hensigtserklæringer, som EU har arbejdet ud fra, siden spørgsmålet for alvor blev taget op i starten 
af 1990’erne. En yderligere besværliggørelse, i forhold til at udforme en fælles politik er, at de 
enkelte lande har meget forskellige tilgange til spørgsmålet om immigration. Nogle lande har brugt 
immigration aktivt for at dække et arbejdsmarkedsbehov, mens andre først fornyeligt er blevet 
stillet overfor immigrationsstrømmenes udfordringer. Vores fokus i dette projekt er processen mod 
en fælles immigrationspolitik, og hvorfor det er svært at opnå denne. Vi vil ikke arbejde eller gå i 
dybden med de forskellige immigrations kategorier, men vil her beskrive immigrationen i dens tre 
kategorier (Kom (2000) 757): 
1.   Den humanitære; dækker over mennesker, der kommer til EU som flygtninge, og med 
baggrund i FN’s Genève-konvention, er berettiget til asyl.  
2. Familiesammenføring; alle EU lande har særlige regler, der giver legale migranter mulighed 
for at blive sammenført med familie fra oprindelseslandet.  
3. Økonomisk migration; mennesker der søger mod Europa i håbet om at få beskæftigelse. 
Dette foregår både legalt og illegalt 
 Vi har gennem et erkendelsesforløb, foretaget et bevidst valg, om ikke at fokusere på 
den humanitære immigration, og familiesammenføring. Det har vi fravalgt af forskellige grunde. 
For det første udgør det antal af personer, der får asyl kun en lille del af den samlede immigration, 
og derfor er det ikke en udfordring på linie med den økonomiske immigration, der stiller EU 
overfor en række langt mere afgørende udfordringer. For det andet reguleres asylpolitikken ikke i 
forhold til specifikke arbejdsmarkedsbehov, da asylansøgere som udgangspunkt ikke kan betragtes 
som en arbejdsdygtig ressource. Desuden er asylpolitikken underlagt hensynstagen til internationale 
forpligtelser i form af FN-konventionen, der fastlægger hvilke betingelser, der skal opfyldes for at 
opnå asylstatus. Familiesammenføring er, på trods af at mange kommer til EU på denne måde, ikke 
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et område vi ønsker at beskæftige os med, da denne form for immigration ikke hænger sammen 
med arbejdsmarkedsbehovet.  
Vi har set den økonomiske migration som den største samfundsmæssige udfordring, 
og har for at kunne skabe mere fokus og klarhed i opgaven, valgt ikke at medtage asylpolitikken. 
Vores fokus på legal og illegal immigration, skal forstås som en fokus på politikkerne, der vedrører 
disse. På den måde er vores interesse altså ikke den specifikke immigration, strømninger i denne og 
begrundelser for dens væren og karakter. En sådan tilgang ville som udgangspunkt være sociologisk 
eller socioøkonomisk. Vi afskriver dog ikke disse vinkler som værende uinteressante eller 
uvæsentlige, men har valgt hovedsageligt at anvende en politologisk vinkel, med fokus på den 
politiske integrationsproces i EU, hvor udgangspunktet er immigrationspolitikken. Vi har anerkendt 
i løbet af processen, at man kunne skrive talrige projekter om enkelte dele af vores interesse- og 
problemfelt. Globale migrationsstrømme har mange årsager og konsekvenser, hvor af vi har grebet 
fat i én af de konsekvenser de har for EU, nemlig problemet i at få samlet nationalstaterne i et stærkt 
EU med en fælles immigrationspolitik. 
Vi har en klar forståelse for, at man i så komplekse spørgsmål, som vi beskæftiger os 
med, ikke kan afskrive forskellige fagområder, hvis man vil have et komplet overblik. Det vil vi i 
opgaven selvfølgelig være opmærksomme på. 
Siden 1999 har immigrationen fra tredjelande til Europa været markant stigende, 
faktisk over fordoblet (Eurostat, 2005). Hvad denne eksplosive stigning skyldes, er der mange 
grunde til, i projektet ønsker vi ikke at behandle årsagerne til at folk flygter, og vi træder derved 
ikke ind i en diskussion af forskellige migrationsteorier. Det er EU's respons på de ovenstående 
problematikker, der er vores fokuspunkt.     
Schengen samarbejdet og oprettelsen af det indre marked indebar, at grænsekontrollen 
mellem landene blev fjernet og at, fri bevægelighed for arbejdskraft, kapital, tjenesteydelser og 
varer blev indført. Det har medført behovet for at fastlægge nogle fælles regler med hensyn til, 
hvem der lukkes ind over grænserne. Selvom den fri bevægelighed og den ophævede grænsekontrol 
i princippet kun gælder EU borgere, betyder den manglende kontrol, at alle på EU territorium kan 
komme relativt uhindret rundt. Derfor er det ikke kun et problem for de lande, der geografisk set 
ofte er modtagere af immigranterne, men i høj grad for hele Europa.  
 
 Til trods for, at verdens befolkning er tredoblet siden 1950, og væksten fortsætter 
uantastet, bevæger EU sig modsat i en nedadgående kurve i forhold til befolkningstilvæksten. 
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Mellem 1990 og 2000 har immigration fra tredjelande stået for 89 % af befolkningstilvæksten i 
EU15. 
Arbejdsstyrken vil med den nuværende udvikling falde med 20,8 mio. mennesker i 
perioden frem til 2030 (Rasmussen 2006, p.29). Selvom der i dag findes flaskehalsproblemer i visse 
sektorer og brancher, så er udfordringen at løse den manglende befolkningstilvækst på lang sigt. 
Den lave vækst skyldes den lave fødselsrate, som er svær at regulere politisk, og derfor er 
immigration den eneste umiddelbare politiske mulighed, specielt på kort sigt, hvilket kræver, at man 
kommer til enighed omkring immigrationspolitikken. Så det er en balancegang mellem at skulle 
beskytte sin region mod uhensigtsmæssig migration, og samtidig få opfyldt de 
arbejdsmarkedsrelaterede behov, der er på vej. På baggrund af de presserende udfordringer har 
Kommissionen fremsat forslaget om en amerikansk inspireret green card ordning for højt uddannet. 
Forslaget vil indebære, at et medlemsland udsteder en arbejdstilladelse, som arbejdstager kan tage 
med videre til alle andre medlemslande. Dette er forudsat, at reglerne for adgang til de nationale 
arbejdsmarkeder overholdes, men sagsbehandlingen skal ikke gentages i samme omfang som hos 
det første medlemslands, hvor den blev bevilliget. Men landene i Europa har differentierede 
arbejdsmarkedsbehov, dette skyldes bl.a. deres forskellige vareproduktion, og hvis man ser på 
hvilke arbejdstilladelser, der bliver givet, er det tydeligt at se, at Europa ikke har fælles interesser i 
hvilke arbejdsstyrker, der skal til Unionen. De nordlige lande har et fælles ønske om at få højt 
uddannet til landene, hvor de sydlige lande har et stort behov for lavt uddannet arbejdskraft. Dette 
viser, at der er forskel på de nationale behov, og derved også forskellige nationale interesser på spil 
i forhandlingerne om en fælles politik.  
 Drøftelsen om immigrationspolitik foregår på forskellige planer. I EU er det 
Kommissionen, der udarbejder forslag til vurdering, blandt samfundsforskere er der debat, 
uafhængigt af mediebilledet og den politiske diskussion, og derudover er der en folkelig debat i 
medierne og i de nationale parlamenter, der ofte tager udgangspunkt i det enkelte medlemslands 
politisk-økonomiske og demografiske situation. De tre forskellige tilgange, giver ligeledes tre 
forskellige bud på, hvor langt EU skal bevæge sig i en integrationsproces.      
 
 Ovennævnte problemstillinger tydeliggør, at det er et samfundsvidenskabeligt 
problem, vi står overfor, og at det er nødvendigt at angribe problemet med forskellige 
samfundsvidenskabelige metoder, for at belyse det. 
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1.3 Problemformulering 
 
 Hvorfor er det problematisk for EU, som en overstatslig institution, at udarbejde en 
fælles immigrationspolitik, som løsning på immigrationspresset og arbejdsmarkedsbehovet? 
 
 For, at problemformuleringen fremtræder skarpt, vil vi her definere og klarlægge 
vores præcise forståelse af de ord og begreber, der kan tolkes forskelligt.  
 
 Vores anvendelse af termen ’problematisk’ kan muligt lægge op til differentierede 
forståelser. I den her formulering skal ’problematisk’  forstås sådan, at det har været en svær og 
langsommelig proces for EU at formulere og få ratificeret en fælles immigrationspolitik. Som nævnt 
har denne proces været i gang siden midtfirserne og været til stor diskussion, hvorfor vi anser den 
for værende problematisk. 
 
 Når vi skriver ’EU som en overstatslig institution’, viser vi, at vi anser EU, med 
Kommission som det øverste organ, for værende en selvstændig aktør, der står overfor 
nationalstaterne (Rådet) i en konflikt om udarbejdelsen af en fælles politik. Vi tillægger altså EU en 
magt som aktør overfor staterne, og ikke blot anser denne for at være en arena hvor nationalstaterne 
udfolder sig på.   
 
 Med ’Immigrationspresset’ henviser vi til den strøm af legale og illegale immigranter, 
EU oplever nu og med al sandsynlighed vil opleve fremover. 
 
 ’Arbejdsmarkedsbehovet’ er det behov for arbejdskraft de enkelte lande og EU som 
helhed står overfor.  
 
 Siden midtfirserne, med ideen om et indre marked, har landene langsomt taget fat på 
spørgsmålet om en fælles immigrationspolitik. Det har været en svær og meget langsommelig 
proces, der bl.a. er blevet vanskeliggjort af de nationale interesser. Det vi vil undersøge er, hvorfor 
EU ikke har kunnet forene disse forskelligheder og få dannet en fælles immigrationspolitik. Vores 
fokus i projektet er, hvad der har været en barriere for udarbejdelsen af denne.  
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1.4 Metode 
1.4.1 Underspørgsmål 
 Vores problemformulering behandler, ligesom resten af opgaven, en udpræget 
planlægnings problematik. Man har ikke før afgivet suverænitet på området, hvilket er en 
overskridelse af de traditionelle nationale barrierer, og et helt nyt policy-område (Rasmussen 2006, 
p. 31). Dette betyder, at der ikke eksisterer en sikker og entydig viden, hvorfor man kan snakke om 
en form for anomali (Olsen & Pedersen, 2003, p.31).  
 Da de perspektiver vi lægger på problemstillingerne, i høj grad er blevet til gennem 
valget af teorier og vores nyerhvervede viden, har vi fundet det meningsfuldt at rejse 
underspørgsmålene i forbindelse med vores teoriafsnit.   
 
1.4.2 Teoretiske overvejelser 
 Vi har valgt at placere teoriafsnittet tidligt i opgaven, for at kunne bruge teorien som 
en forståelsesramme og vejledende i forhold til vores underspørgsmål.   
 Vi vil her gøre rede for vores valg af teori. Herunder definere hvilke typer af teorier, 
vi har valgt at inddrage, hvad de kan forklare hver især, og hvordan de komplementerer hinanden. 
Vi har valgt at bruge tre forskellige teoretiske tilgange til spørgsmålet om EU’s fælles 
immigrationspolitik. Vi har bestemt os for at bruge politiske integrationsteorier og fravalgt 
migrationsteorier, da vores fokus ligger på, hvorfor EU som aktør og institution handler, eller ikke 
handler, som den gør. Det vil sige, hvordan EU får løst de immigrationsmæssigt presserende 
udfordringer og ikke så meget, hvad løsningen består af. Vi ønsker at sætte fokus på processen med 
at få samlet medlemslandene, og derved se på hvilke midler der er blevet brugt i forbindelse med 
forhandlingerne og hensigtserklæringerne. Målet for EU er at få en konkret og samlet lovgivning på 
området, hvordan løsningsforslagene ser ud, er ikke noget vi ønsker at behandle i opgaven. Kort 
sagt er det altså processen og ikke løsningen, der er vores fokus.  
Den liberale intergovernmentalisme (LI) og neofunktionalismen (NF), som er to af de 
valgte tilgange, bevæger sig indenfor betegnelsen ’grand theory’. Det vil sige en sammenhængende 
teori, der forsøger at beskrive det ’store’ sammenhæng, og ikke kun få aspekter af 
integrationsprocessen.   
LI og NF er to divergerende teorier, der forklarer den politiske integrationsproces med 
samme videnskabelige metodik, nemlig ’grand theory’. Vi vil senere i forløbet give en mere 
uddybende forklaring af denne metodik.  
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’Grand theory’ teorier mister noget af deres forklaringskraft, da de i et forsøg på at 
omfavne alle dimensioner i integrationsprocessen bliver for komplekse og svære at anvende i 
virkeligheden. Samtidig er den europæiske integrationsproces en hurtigt foranderlig proces, og 
derfor kan et forsøg på at opstille en sammenhængende teori hurtigt blive mangelfuld. De to teorier 
har sine begrænsninger, hvorfor vi også har valgt en ’middle-range’ teoretisk tilgang, for at få belyst 
spørgsmålet fra forskellige videnskabelige metoder.  
Middle-range theory hverken søger eller fremstiller en sammenhængende teori om 
hele samfundet, og anses derfor at være modsat ”grand theory”. Middle-range theory er også i 
højere grad bundet op på empiri, og er en mere praktisk tilgang. Ny-institutionalisme er udtryk for 
en middle-range theory, hvor man vil forklare enkelte processer og ikke hele den europæiske 
politiske integration. Derfor ser man også mange forgreninger af ny-institutionalisme, der ikke 
nødvendigvis er i modstrid med hinanden, men har forskellige fokuspunkter. Vi har valgt den 
historiske institutionalisme, da denne har størst forklaringskraft i forhold til EU og europæisk 
integration.(Nugent, 1999, p. 516). 
 Når man diskuterer politisk integrationsteori i dag, og specielt i forhold til eksterne 
spørgsmål, der fx vedrører fælles europæisk immigrationspolitik, kan der være behov for at 
behandle EU som en decideret stat og ikke en hverken mellemstatslig eller intergovernmental 
institution (Heywood 2002, p. 148) EU har i dag så mange statslignende træk, at man også bliver 
nødt til at føre en diskussion om, hvorledes man skal behandle EU som en institution underlagt 
nationalstaterne eller, om EU skal sidestilles som aktør på lige fod med nationalstaterne. Den fælles 
immigrations politik er på et så løst grundlag, at det kan være svært at se EU som uafhængig af 
nationalstaterne, men EU har en klar rolle i udviklingen af en fælles integrationsproces.   
 De tre teorier skal danne baggrund for og give en forståelse i forhold til, hvordan 
nationalstaterne har handlet og reageret, og hvorfor processen har været så langsommelig. Vi vil 
bruge LI som en forståelsesramme for de nationale interesser, så det vil stå klart, hvorfor de har 
handlet som det. HI behandler institutioners handlinger og denne teori vil derfor være relevant i 
forhold til forståelsen af kapitel fire, der omhandler processen fra Dublin og frem til i dag. Vi vil 
gøre brug af NF for at se om der har fundet nogle 'spill-over' effekter sted, og om det har haft nogen 
positiv virkning på processen forløb.  
 
1.4.3 Empiriske overvejelser 
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 I vores indsamling af empiri har vi først og fremmest fokuseret på at finde 
primærlitteratur i form af officielle EU dokumenter. Herunder de relevante traktater, konventioner, 
programmer, direktiver, forslag og meddelelser, samt resultattavler, statusopgørelser, konklusioner 
fra topmøder og kommentarer fra relevante EU-udvalg. Alt sammen det, der direkte eller indirekte 
omhandler immigrationspolitik. Dokumenterne har vi fundet ved hjælp af søgninger i EU-databaser 
tilgængelige på Internettet, samt efter telefonisk kontakt med EU-oplysningen.  
Vi vil ved hjælp af en gennemgang af disse primærkilder, danne os et overblik over 
udviklingen af immigrationspolitikken og derved se på hvor langt man er kommet med 
implementeringen af stillede forslag. Disse officielle dokumenter er udarbejdet af EU bureaukratiet, 
og er derfor forhandlede dokumenter, hvilket betyder de lider under at være et embedsmandsværk. 
Dette er vi selvfølgelig opmærksomme på gennem vores bearbejdning og analyse af disse.  
 Derudover må vi også forholde sig kritisk til de skrevne ord, da Kommissionen kan 
have en interesse i at yde indflydelse overfor medlemslande til at afgive suverænitet på områder, de 
som nationalstater ikke nødvendigvis har en egeninteresse i. Derudover at få det til at se ud som om, 
at EU og Kommissionen er handledygtige og ikke lider under nationale begrænsninger.
 Blandt andet derfor, anser vi det for at være vigtigt, set i lyset af debatten og 
undersøgelserne på området, at trække på ressourcer, der har en større indsigt i emnet end os. Vi har 
derfor valgt at anvende artikler og rapporter fra fremtrædende forskere og debattører. Disse har vi 
fundet ved at foretage emnesøgninger, dels på nettet, dels på bibliotek og derudover artikel 
databaser.  
 Vi har desuden forsøgt at indhente egen empiri i form af et kvalitativt interview, som 
vi sendte til både udenlandske og indenlandske medlemmer af EU-parlamentet. Vi ønskede, at høre 
deres synspunkter på hele forløbet og udformningen af en fælles immigrationspolitik, samt hvad De 
har set værende barrierer. Eftersom vi desværre ikke har fået tilstrækkelig med svar, kan vi ikke 
bruge det som vejledende i forhold undersøgelsen af de nationale interesser. Vi har for at vise vores 
overvejelser i forbindelse med interviewet, og vores ønsket anvendelse, valgt at vedlægge dette som 
bilag i opgaven.     
 
1.5 Begrebsdefinition 
 
Emigration:  
 Udvandring fra et bestemt sted til et andet. (Wikipedia, 2006)  
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Green Card-ordningen: 
 Tildeling af opholdstilladelser baseret på migranters uddannelse, alder osv. Eksisterer 
i Canada og USA. Der er fremsat forslag om en lignende ordning i EU. Men den er strandet pga. 
stridigheder om hvor vidtrækkende sådanne regler skal være, og om en Green Card ordning skal 
kunne overføres fra det ene land til andet. (Beskæftigelsesministeriet, 2002) 
 
Immigration:  
 Indvandring fra et bestemt sted til et andet (Wikipedia, 2006) 
 
Migration: 
 Migration kan ses som en social forandringsproces, hvor et menneske flytter fra en 
kulturel ’setting’ til en anden, for at slå sig ned i det nye miljø, enten for en længere periode eller 
permanent. Det kan dreje sig om migration fra land til by, mellem nabolande eller over større 
afstande, og begrebet migration dækker derfor over forskelligartede processer. Migrationsprocessen 
omfatter forhold både i hjemlandet, under rejsen og efter ankomsten til modtagerlandet. Migranter 
kan defineres på flere måder, f.eks. som internt fordrevne, asylansøgere, flygtninge eller 
indvandrere. Det er vanskeligt at skelne mellem tvungen og frivillig migration, og der er snarere 
tale om et kontinuum med grader af både frivillighed og tvang for såvel flygtninge som for andre 
migranter. (Wikipedia, 2006) 
 
Migration control 
 Strategi der fokuserer på hvordan man kan holde uønskede migranter fysisk ude af et 
bestemt geografisk område, fx EU. Har været den gældende EU strategi frem til 1993. (Rasmussen, 
2006, p. 15 ) 
 
 
 
Migration management 
 Strategi der forsøger at skelne mellem forsøget på at holde uønskede migranter ude og 
samtidig tiltrække den fornødne arbejdskraft der er brug for, set i lyset af globaliseringen og den 
demografiske udvikling. Har været EU’s strategi siden 1993. (Rasmussen, 2006, p. 15) 
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Mobilitet:  
 Betegnelsen for, at individer eller grupper bevæger sig mellem forskellige positioner i 
et statussystem, mellem forskellige geografiske områder eller steder, eller mellem forskellige 
økonomiske sektorer. Geografisk mobilitet betegnes som horisontal mobilitet og er ofte et synonym 
for begrebet migration. (Leksikon, 2006) 
 
Tredjelande: 
 Tredjelande bruges som en betegnelse for alle lande udenfor EU´s grænser (Kom 
(2001) 386 p.7). 
 
Økonomisk migration/migrant: 
 Mennesker der flytter sig fra et sted til et andet pga. et økonomisk incitament og 
ønsket om at få et arbejde og bedre materielt liv. Ofte betegnet som fattigdomsflygtninge eller 
indvandrere. I realiteten kan der ikke skelnes skarpt mellem økonomiske migranter og flygtninge, 
da økonomiske migranter ofte bruger asyl/flygtningesystemet til at komme ind i et andet land. 
(Wikipedia, 2006) 
                                                                                                                                                   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kapitel 2 – Teori 
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2.1 Indledning 
 Som værktøjer til vores analyse vedrørende udviklingen indenfor EU og de forskellige 
nationale interesser på immigrations spørgsmål samt, hvilke andre faktorer, der har spillet en 
substantiel rolle i disse forhandlinger og deres udfald, har vi valgt tre teoretiske positioner:  
Neo-funktionalismen (herefter NF) Den Liberale Intergovernmentalisme (herefter LI) og til sidst 
Ny-institutionalismen, med fokus på den Historiske Institutionalisme (herefter HI). 
Vi vil, som nævnt, ved hjælp af teorierne opstille vores underspørgsmål. 
 
2.2 Neo-funktionalisme  
 Vi har valgt at anvende NF, da vi mener, at den besidder noget forklaringskraft i 
forhold til dele af integrationsprocessen på immigrationspolitik området.  
 Neo-funktionalisme teorien blev til sidst i 1950’erne og Ernst Haas er den primære 
grundlægger. Den har lidt misvisende fået navnet NF, som en videreudvikling af Funktionalismen 
fremført af Mitrany i 40’erne. Funktionalismen afskriver regional integration og argumenterer, at 
man ikke skal organisere efter hvad der splitter, nemlig nationalisme og nationalstater. Mitrany 
mener, at man for at opnå en fredelig sameksistens skal adskille politisk-ideologisk samarbejde og 
det teknisk-funktionelle samarbejde og kun fokusere på det teknisk-funktionelle (Richardson 2001 
Ed. p. 53). Haas har taget dele af den funktionelle tradition, men står også i klar modstrid til 
funktionalismen på centrale punkter, blandt andet anerkender Haas de nationale politiske eliters 
rolle, og ser ikke den bureaukratiske vej, som den eneste mulige. Derfor er navnet NF, mere et 
historisk mærkat der er blevet klæbet fast, uden at NF er en direkte viderefører af funktionalismen. 
NF går i stedet ind og forklarer, hvordan den regionale integrationsproces foregår og skal forstås. 
Den har altså et fokus, ligesom vi har valgt, på selve processen af den politiske integration og altså 
ikke baggrunden derfor eller ’the outcome’ deraf. (Richardson et al.. 2001 p.56) 
 NF har staten i fokus i analysen, Haas understreger dog, at supranationale institutioner 
spiller en hovedrolle som ’agents of integration’, ligesom det forventes, at disse spiller en rolle i 
beslutningsprocesser imellem stater med forskellige interesser. (Richardson et al. 2001 p. 57). 
Haas’s NF regner den politiske integrationsproces for værende styret af de nationale politiske 
flertals interesser. Samtidig vil nationalstaternes interesser og værdier dog ændres til havende 
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karakter af mere regionale interesser, som integrationsprocessen skrider frem. (Richardson et al. 
2001 p. 57) Skiftet i interesser og værdier menes at ske hos nationalstater, så vel som i 
integrationsprocessen. Denne udvikling beskriver NF som politisk ‘spill-over’.  
 ‘Spill-over’ er et centralt begreb i NF, når der kigges på den europæiske integration. 
Den skelner mellem: den funktionelle, den politiske ‘spill-over’ og til tider andre varianter, de to 
førstnævnte er de mest omtalte og relevante. (Moravcsik 1993 & Richardson 2001) Den 
funktionelle ‘spill-over’ er et begreb, der dækker over tendensen til, at øget integration i én sektor, 
vil føre til øget integration i en anden. Altså en situation, hvor nye regler og love, kun giver mening, 
hvis man også samles om andre love i sektorer, der ikke er direkte relaterede. På den måde kan 
integrationsprocessen betragtes som en ’sneboldeffekt’(Richardson et al. 2001 p. 59), hvor 
integrationen vil blive større og større, som den skrider frem.  
 Moravcsik (1993 p. 475) bruger Haas, til at give en udmærket forståelse for og 
betydningen af denne form for ‘spill-over’ set i en europæisk kontekst: 
”any ’halfway house’ between sovereignty and integration is therefore unstable: 
without continuosly strengtened policy co-ordination, the EC would fail to cope with 
‘complexly linked and highly controversial issues on the European agenda’ and thus 
loose its legitimacy” 
NF giver os her et billede af situationen med immigrationspolitikken, som må anses for at have 
karakter af en kompleks og kontroversiel sag, da den omhandler nationalstaternes ret til selv at 
bestemme hvem, der må komme ind på deres territorium. 
 
2.3 Liberal Intergovernmentalisme 
 LI kan hjælpe os med at forstå forhandlingsspillet, de forskellige medlemslandes 
interesser og udfaldet af forhandlingerne. 
 Andrew Moravcsik, der er hovedeksponent for denne teoretiske retning, har udviklet 
teorien som en kritisk svar på Neo-Funktionalismen der, ifølge Moravcsik, lægger for stor vægt på 
supranationale embedsmænd (Kommissionen) og i det store hele har fejlet i forhold til at beskrive 
EU’s udvikling. (Moravcsik 1993 p.475ff)  
 LI, der søger at gøre rede for, hvordan store beslutninger bliver taget, fokuserer på 
nationalstaternes præferencedannelse, de mellemstatslige forhandlinger og resultatet af disse. 
LI indeholder 3 grundelementer 
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1) Det antages, at staterne handler rationelt, dvs. at de søger egennytte. 
2) LI bygger på en liberal teori om den nationale præferencedannelse, hvilket vil sige, at der 
lægges megen vægt på forholdet mellem samfund og stat, forstået sådan, at interesserne 
dannes i samfundsgrupperinger og regeringen overtager disse. 
3) Analysen af de mellemstatslige forhandlinger er intergovernmental. (Moravcsik, 1993, p. 
480f.) 
 Præferencerne dannes på flere grundlag. Dels antages det, at staterne agerer rationelt 
og at deres socioøkonomiske uafhængighed spiller en stor rolle, når præferencerne dannes. 
Ligeledes spiller nationale interessegrupper af forskellig art, som for eksempel arbejdsgiver og 
arbejdstagerorganisationer, en stor rolle, der med deres magt søger at opnå indflydelse på 
regeringers holdning til forskellige spørgsmål. Disse pres fra samfundet kalder Moravcsik for 
”domestic societal pressures”.  Med spørgsmålet om immigrationspolitik vil det primært være 
fagbevægelsen og arbejdsgiverforeninger, der har størst indflydelse og sekundært 
menneskerettighedsorganisationer. Præferencer menes dog ikke udelukkende at være endogent 
givne, da disse også påvirkes af andre staters præferencer, den institutionelle ramme og det 
strategiske miljø. (Moravcsik 1993 p. 474, 481f, Moravcsik 1997 p. 516, 520) På den måde foregår 
præferencedannelsen på to planer, det nationale og det mellemstatslige, hvor den strategiske 
interaktion finder sted. Den strategiske interaktion er det forhandlingsspil, der finder sted, hvor man 
f.eks. kan være villig til at gå på kompromis på et område, for at opnå større chancer i forhold til at 
få gennemført noget på et andet område.  
 De mellemstatslige forhandlinger afgøres på baggrund af den relative magt (relative 
bargaining power), som de enkelte stater besidder. Denne relative magt tilskrives forskellige 
faktorer. Den mest fundamentale magt udgøres af det faktum, at stater via deres vetoret kan afvise 
samarbejde, hvis de mener, at der findes et bedre alternativ. Muligheden for koalitioner på tværs af 
stater, samt udelukkelsen af andre derfra, udgør også en form for magt. Præference intensiteten, 
som Moravcsik kalder det, har betydning på den måde, at jo større interesse en stat har i en given 
forhandlingssituation, jo mindre er deres relative magt. (Moravcsik 1993 p.499, 503, 505) 
 Disse forhold , samt kravet om enstemmighed i EU, medfører at udfaldet af 
forhandlinger altid vil gå mod den laveste fællesnævner, da det ofte vil være bedre for stater at gå 
på kompromis end at nedlægge veto. (Moravcsik 1993 p. 501, Moravcsik 1995 p. 612) 
 Moravcsik opstiller en række incitamenter til, hvorfor man i EU i enkelte sager vælger 
at gå fra enstemmig afgørelse til kvalificeret flertal eller ”delegated or pooled decision-making”. 
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Hvilket vil sige, at staterne afgiver suverænitet på et politikområde. Der kan ifølge Moravcsik 
opstilles en række forhold, der kan fremskynde et sådant tiltag. Eksempelvis, hvis der hviler et 
tidspres i forhold til en bestemt lov eller politik, hvis fortidige forsøg på enighed er slået fejl, jo 
mindre attraktiv status quo menes at være, eller jo større fordel, der forventes at komme ud af et 
muligt samarbejde. (Moravcsik 1993 p. 510f + 517) 
 
2.4 Historisk Institutionalisme   
 Vi har valgt at anvende HI, da denne teori kan hjælpe os med afdække hvilket forhold, 
der er mellem institutionerne og aktørerne i forbindelse med udformningen af en fælles 
immigrationspolitik i EU. Ligeledes kan den hjælpe med at se på og forstå udviklingen af politikken 
og institutionerne over tid. 
 Den institutionelle tilgang søger bredt at give svar på, hvordan institutioner opstår, 
forandres og hvordan disse påvirker politiske beslutninger. (Hall & Taylor 1996 p. 5) 
 Inden for den ny-institutionelle skole findes flere forskellige tilgange, Hall & Taylor 
(1996) opererer med ”three new institutionalisms”, som er rational choice institutionalisme, 
historisk institutionalisme og sociologisk institutionalisme. Men som Lowndes (Marsh & Stoker 
2002 p. 95) gør os opmærksom på, skelner Peters mellem hele 7 forskellige institutionalismer. De 
deles overordnet op i 2 lejre, hvilke Hall & Taylor (1996) kalder den kalkulerende og den kulturelle 
tilgang. Eller som hos Lowndes hedder henholdsvis, Rational Choice tilgang og den normative 
tilgang.  
 HI er eklektisk (Hall & Taylor 1996 p. 8) og bruger altså begge tilgange til at beskrive 
forholdet mellem aktørers handlinger og institutioner. Dog hældes mest til den normative. Her 
argumenteres for, at politiske institutioner påvirker aktørers opførsel, ved at forme deres ”værdier, 
normer interesser, identiteter og tro” (Marsh & Stoker 2002 p. 97), modsat Rational Choice 
institutionalismen, der ikke anser institutionerne, for at påvirke deres opførsel. Normativ referer 
ikke til ”normativ teori” i den forstand, at den prøver at fremme visse normer, men til fokuseringen 
på normer og værdier som forklarings enheder. (Marsh & Stoker 2002 p. 97ff)  
 
 Indenfor HI er aktørers mål og præferencer eksogent givne, de ændres altså i forhold 
til den kontekst de befinder sig i. Institutioner defineres som produkter af historien, der eksisterer 
forud for de aktører, som handler inden for dens rammer. De består af formelle og uformelle regler 
og konventioner og som en fælles norm og ideologisk regelsæt. (Torfing 2001 p.283), (Marsh & 
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Stoker 2002 p. 300)   
 Udviklingen af institutionerne sker langs nogle stier (paths) (Hall & Taylor 1996). 
Udviklingen af dem, er på den måde selvforstærkende, da tidligere og eksisterende institutioner i 
høj grad præger fremtidige institutioner. At udviklingen sker langs disse stier (path-dependence), 
forklarer HI, som utilsigtede konsekvenser ved de eksisterende institutioner. (Hall & Taylor 1996 p. 
9) Denne opfattelse kan sammenlignes med en ’spill-over’ effekt, som vi kender fra 
funktionalismen. Sådan forholder det sig også, når man bruger HI til at kigge på ”policy-making”, 
som den ser som path-dependent (Marsh & Stoker 2002 p. 101) 
 Institutionerne påvirker de kollektive aktører på den måde, at disse handler inden for 
den normative ramme institutionen udgør og som sådan har aktørerne ikke den store handlefrihed til 
at foretage fundamentale brud med eksisterende traditioner (Marsh & Stoker 2002  p. 301) 
 Sådan har HI let ved at forklare institutioners stabilitet, men har sværere ved at 
forklare, når der forekommer store ændringer.(Marsh & Stoker 2002  p. 301, 305, Hall & Taylor 
1996 p. 10) 
 Når sådanne forekommer, indtræder de såkaldte ’branching points’ (Hall & Taylor 
1996 p. 10), hvorfra der skiftes til nye stier. (Marsh & Stoker 2002 p.105) Disse skift benævnes 
’criticial junctures’ og indtræder ifølge HI, ved for eksempel krig eller økonomiske kriser. Da dette 
imidlertid ikke er den mest almindelige grund til institutionelle skift, mangler HI forklaringskraft i 
situationer, hvor skift indtræder uden at være en følge af store eksterne begivenheder (Marsh & 
Stoker 2002 p.302) 
 Som Blyth (Marsh & Stoker 2002 p.303) gør os opmærksom på, er der senere, af den 
historiske institutionalist Berman, udviklet et syn på nyfundne ’ideas’ ideer, som værende en faktor, 
der kan ændre aktørers opfattelse af egne præferencer og dermed institutionerne, hvori de indgår.  
I vores analyse af udviklingen i den europæiske immigrationspolitik i kapitel 4, vil vi undersøge om 
og hvor, der sker sti skift, som følge af historiske ”branching points”. 
 
 
 
2.5 Opsamling 
 Vi har valgt de tre tilgange, da en analyse af noget så komplekst som EU’s 
integrationsproces, kræver teorier, der kan hjælpe med at forklare forskellige dele af denne.. Én 
enkelt teori ville ikke kunne rumme alle de forhold og faktorer, der indgår i integrationsprocessen. 
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 På baggrund af de ovenfor belyste teorier, synes vi at kunne opstille en række 
interessante og relevante underspørgsmål, der søger at belyse problematikken i EU’s fælles 
immigrationspolitik. Disse vil i projektet være retningsangivende og udgøre en rød tråd. Vi spurgte 
således i vores problemformulering: 
”hvorfor er det problematisk for EU, som en overstatslig institution, at udarbejde en fælles 
immigrationspolitik, som løsning på immigrationspresset og arbejdsmarkedsbehovet?” 
Vi har med udgangspunkt i dette spørgsmål stillet følgende underspørgsmål: 
 
Med udgangspunkt i NF: 
 Hvordan har spill-over-effekten haft indflydelse på udviklingen af en fælles 
immigrationspolitik i EU og hvad har fremmet eller hindret en sådan.? 
 
Med udgangspunkt i LI: 
 Hvilke nationale interesser er afgørende for udviklingen af en fælles politik og 
hvordan har de haft indflydelse på beslutningsprocessen? 
 
Med udgangspunkt i HI: 
 Vi vil undersøge om  udviklingen af den fælles immigrationspolitik er ’path-
dependent’ og i så fald, hvilke critical junctures der har været afgørende for eventuelle Sti-skift? 
  
Med disse spørgsmål har vi forsøgt at få belyst forskellige aspekter af integrationsprocessen. 
Teorierne indeholder hver især elementer, vi mener, der kan hjælpe os med at give et svar på vores 
problemformulering. Den tilgang vi, rent metodisk, har brugt, adskiller sig på en måde fra den 
konventionelle. Det gør den i kræft af den konkrete anvendelse af teorierne. Den traditionelle Grand 
Theory tilgang forsøger, som nævnt, at belyse hele integrationsprocessen, med én Grand Theory. Vi 
anvender to Grand Theories, men benytter dem altså kun til at forklare de dele af processen, hvor vi 
mener, de besidder forklaringskraft. Vi anvender vores Middle-Range-teori med samme tilgang, 
altså at forklare enkelte aspekter i processen. På den måde trækker vi så og sige Grand Theory ned 
og anvender den som Middle-Range på lige fod med HI, som i forvejen kun søger at forklare dele af 
det samlede billede. Altså bruger vi en eklektisk metode til at danne os et overblik over, hvor 
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problematikkerne befinder sig i sagens kerne, nemlig EU fælles immigrationspolitik. Det betyder, at 
den viden vi forsøger at bringe frem, ikke nødvendigvis bliver en sammenhængende viden, der er 
baseret på en enkelt eller to årsager, men at vi i stedet får undersøgt og analyseret en række 
afgørende faktorer, som vi mener, er udslagsgivende for udviklingen af den politiske 
integrationsproces på immigrationsområdet i EU. De tre teorier og tilhørende spørgsmål giver os 
mulighed for at gå til immigrationsproblematikken med flere forskellige indgangsvinkler og dermed 
sikre, at vi ikke mister centrale pointer pga. udeladelse af en enkelt teori. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kapitel 3 – Nationale interesser 
 
3.1 Indledning 
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I det følgende kapitel vil vi forsøge at analysere os frem til hvilke nationale interesser, der blokerer 
for den politiske integration af immigrationspolitik indenfor EU.  
Først vil vi skitsere, hvad det er for overordnede politiske strategier, der er udgangspunkt for 
udviklingen af en fælles immigrationspolitik. Dernæst kigger vi på tre forskellige aspekter, som vi 
mener, er afgørende for forskelligheden af de nationale interesser. Til sidst vil vi forsøge at 
sammendrage kapitlet med udgangspunkt i vores teoretiske forståelsesramme. 
 
3.2 Ændrede migrationsstrategier  
EU’s fælles immigrationspolitik er stadig i udviklingsfasen og bliver foretaget i forskellige stadier.  
EU følger ikke en fast defineret strategi i spørgsmålet om migration fra tredjelande, men man kan 
alligevel udlede nogle overordnede målsætninger og hensigter med den politik, der bliver ført fra 
EU’s side. Både i forhold til hvad, der bliver foreslået og hvad, der bliver implementeret i de 
enkelte medlemslande. Hvis man ser på perioden 1990-2006 er der sket et betydeligt skift i den 
overordnede strategi i forhold til migration fra tredjelande. Det er dog et skift, der endnu ikke er 
fuldstændig og det er primært målsætningerne, der viser et strategiskrift og man er endnu ikke nået 
til implementeringsfasen. 
Siden oliekrisen i starten af 70’erne har begrebet ”Migration Control” været centralt. Dvs. stort alle 
initiativer vedrørende migration, der er taget fra EU’s side, har fokuseret på at bremse enhver 
migration af tredjelandsborgere uden skelen til, hvilke typer migration, der var tale om (Rasmussen, 
2006, p.15). Denne kontrol strategi har været dominerende i EU, men siden Maastricht traktaten i 
1993 har man ændret strategi hen imod ”Migration Management”. 
Migration Management har stadig det primære mål at kontrollere migrationen af tredjelandsborgere 
til EU. Men modsat tidligere opererer man nu med differentierede typer af migranter. De ønskede 
og de uønskede. Dvs. en selektiv opdeling af migranter, hvor det er arbejdsmarkedssituationen, der 
bestemmer hvem, der er velkomne indenfor EU’s grænser.  
Management strategien består groft sagt af 4 måder at differentiere og foretage 
selektion af migranter på:  
De første to har til formål at holde migranterne fysisk ude af EU. Det betyder fælles visumpolitik, 
så det ikke er muligt at komme ind i enkelte EU lande, pga. manglende visumrestriktioner og så 
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bevæge sig videre ud i resten af EU. Fælles grænsekontrol, både i de ydre EU lande og tredjelande, 
der grænser op til EU er det andet skridt i en migration management strategi. Alle skal forpligte sig 
til at opprioritere bevogtningen af de ydre grænser, specielt set i lyset af de åbne interne grænser. 
Yderligere som tredje punkt skal der laves aftaler om hjemsendelse til oprindelseslandene eller sikre 
tredjelande så migranter, der har brudt de to første ”filtre” kan sendes ud af EU-området. Disse tre 
former for selektion er udtryk for kortsigtede og relativt hårde løsninger.  
Den sidste form for selektion er såkaldt blød og har fokus på økonomisk og politisk 
udvikling i tredjelandene, med henblik på at fjerne incitamentet til at migrere. Det er en langsigtet 
strategi, som er svær at måle direkte på (Rasmussen, 2006, p.15-16).  
Skiftet af strategi er foregået over en årrække, startende med vedtagelsen af 
Maastricht, hvor asyl og immigrationspolitikken kom ind under RIA området. Der er to årsager til, 
at EU har ændret strategi, primært med Kommissionen som drivende kræft. For det første fordi man 
har måttet erkende, at det er umuligt at modstå immigrationspresset fra Syd, og for det andet fordi 
der på sigt kommer til at være et udpræget behov for immigration fra tredjelande, for at kunne 
opretholde den nuværende produktivitet på de forskellige nationale arbejdsmarkeder. Man kan dog 
ikke tale om et definitivt skift fra ”Migration Control” til ”Migration Management”. Kampen 
mellem de to strategier er stadig højaktuel i disse år. Resten af dette kapitel vil beskæftige sig med 
hvilke nationale interesser, der trækker imod den ene eller anden strategi. 
 
3.3 Historiske faktorer 
Vi finder det vigtigt at få en række historiske faktorer beskrevet og analyseret, for at være i stand til 
at forholde os til de aktuelle problemstillinger. Vi anser det som værende vigtigt pga. af den 
åbenbare relation fortiden har til nutiden.    
Europa er historisk set som emigrationsregion modsat Nordamerika, der er defineret 
som en immigrationsregion (Rasmussen, 2006, p. 39). Udviklingen vendte dog med det 
økonomiske opsving tilbage i 1960’erne og i dag kan EU nærmere ses som et immigrationsområde. 
Der er meget stor forskel på de erfaringer og praksiser, som de forskellige 
medlemslande bringer med sig ind i diskussionen om en fælles immigrationspolitik. Tidligere 
kolonimagter som Frankrig og Storbritannien har brugt indvandring, primært fra deres tidligere 
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kolonier, som en aktiv reguleringsmetode i forhold til arbejdsmarkedsbehov (Turner, Kontrol eller 
samarbejde, 2006 p. 3). I perioden umiddelbart efter den tredje industrielle revolution i 1950’erne 
og det efterfølgende økonomiske opsving i 1960’erne, åbnede flere nord og mellem europæiske 
lande op for økonomiske migranter, også kendt som gæstearbejdere. Danmark, Tyskland, Frankrig 
og Holland var bl.a. lande, der brugte arbejdsmigration som en måde at udnytte det økonomiske 
opsving mest optimalt. Det skal dog indskydes, at det har været meget begrænset, hvad der er 
foregået af arbejdsmigration siden slutningen af 1970’erne grundet den økonomiske krise, der 
startede i 1973. De sydeuropæiske lande har historisk set ikke brugt immigration som et 
arbejdsmarkedspolitisk reguleringsmiddel, men omvendt selv immigreret mod nord for at finde 
arbejde. Den situation er dog vendt og man har op igennem 90’erne oplevet en stigende illegal 
immigration fra de afrikanske lande. Den manglende opbakning fra resten af EU på området, samt 
manglende hjemsendelsesaftaler har gjort, at man har set en legalisering af de mange tusinde 
illegale immigranter, der ulovligt har arbejdet i lande som Spanien og Italien. Legalisering har været 
den eneste mulighed for Spanien og Italien.  
Det ovenstående historiske rids er dog ikke nødvendigvis betegnende for, hvordan 
situationen ser ud i dag, men giver et billede af, hvordan de forskellige lande har meget forskellige 
udgangspunkter for at samle sig om en fælles immigrationspolitik. Den vigtigste pointe er, om end 
indlysende, at man historisk har brugt immigration som en kortsigtet løsning på økonomiske 
udsving, positive, som negative.  
 
 
 
 
3.4 Arbejdstilladelser og Green Cards 
For at kunne lave selv en mindre komparativ analyse af så mange lande, med så stor diversitet i 
politisk og økonomisk kultur, er det nødvendigt at holde vores analyse til at omfatte relativt få 
parametre. Her vil det dreje sig om arbejdsløshed og antallet af udstedte arbejds- og 
opholdtilladelser og de nationale arbejdsmarkedsforhold. 
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Stort set alle medlemslande har særlige regler for udstedelser af opholds og 
arbejdstilladelser. Ordningerne opstod i starten af 90’erne som et resultat af manglende arbejdskraft 
indenfor specifikke sektorer, og har varieret fra land til land. Vi vil i det følgende kapitel 
sammenligne arbejdsløshed, antallet af givne arbejdstilladelser i enkelte udvalgte lande og se om 
det er muligt at give et billede af hvilke arbejdsmarkedsforhold, der er afgørende for landenes 
holdning til en fælles immigrationspolitik.  
Hvert år får 2,2 millioner tredjelandsborgere opholds- eller arbejdstilladelse i EU-
lande, via familiesammenføring, studier, green card-ordninger el.lign.(Rasmussen, 2006, p.17). Det 
er dog stadig udelukkende national lovgivning, der bestemmer udstedelsen af tilladelserne, da 
sådanne regler ikke er underlagt søjle 1 i EU-lovgivningen.  
Som opfølgning på Haag-programmet har kommissionen udarbejdet en køreplan for 
hvilke initiativer, der skal igangsættes i forbindelse med Haag-programmet (Kom(2005) 669 
endelig, bilag 1, 2.2.1.). Et af de mest kontroversielle forslag kommissionen fremlægger i deres 
køreplan er forslaget om en amerikansk inspireret green card-ordning for højt uddannede. Forslaget 
vil, hvis det gennemføres, indebære, at et medlemsland udsteder en arbejdstilladelse, som 
arbejdstager kan tage med videre til alle andre medlemslande, så længe reglerne for adgang til de 
nationale arbejdsmarkeder overholdes. Sagsbehandlingen skal ikke gentages i samme omfang, som 
i det første medlemsland, hvor arbejdstilladelsen er bevilliget. Det vil sige, at forslaget er første 
skridt på vejen mod en harmonisering af arbejdstilladelser (Kom(2005) 669 endelig). 
Umiddelbart virker det som tilforladeligt forslag, men det har mødt stor modstand 
blandt medlemslande, specielt lande med stor arbejdsløshed, som er bange for at miste suverænitet i 
forhold hvem, der kan opnå arbejdstilladelse i hjemlandet, til trods for, at forslaget stadig indeholde 
en række muligheder for medlemslandene for at blokere for immigration.   
Vi vil her se på hvilke sammenhænge, der er mellem udstedelsen af arbejdstilladelser og 
arbejdsmarkedsbehov. Storbritannien har fx fordoblet antallet af arbejdstilladelser i takt med en 
højere efterspørgsel på arbejdskraft. Portugal har også en stigende tilstrømning af legale 
økonomiske migranter, dog i takt med en faldende arbejdsløshed (Kom(2005) 669 endelig, tabel 5). 
Spanien, der er det land i Europa, der modtager flest immigranter, har oplevet en faldende 
arbejdsløshed i takt med den øgede immigration, og valgte i 2005 at legalisere op mod 500.000 
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illegale migranter, der befinder i landet, som i øvrigt vakte frustration i andre EU-lande (Arango, 
Kristeligt Dagblad d.13. juli 2006). Argumentet var, at Spanien med legaliseringen af de illegale 
immigranter, var med til at øge incitamentet for at immigrere mod Europa. Tallene fra Spanien 
tegner et billede af, at øget immigration ikke automatisk optager arbejdspladser fra spanske 
statsborgere (Grøndahl, M., Information d. 28. april, 2006). Det samme gør sig gældende for Italien, 
hvor man på samme måde har gjort hundredtusindvis af illegale migranter til legale migranter 
samtidig med, at arbejdsløsheden er faldet.  
Tyskland har trods deres relative høje arbejdsløshed (Social situation in EU, 
Kommissionen, 2005, p. 56) også åbnet op for et betragteligt antal arbejdstilladelser, ved hjælp af 
de specielle green cards, men dog kun til specielle sektorer, hvilket er afgørende anderledes end de 
Sydeuropæiske lande. Alle disse store lande i EU har altså en betragtelig tilstrømning af 
tredjelandsborgere, men vi vil nu se på, hvilke kvalifikationsforskelle de forskellige lande 
efterspørger i forhold til arbejdskraft. De nordlige lande i EU som fx Sverige, Danmark og Finland 
udsteder også arbejdstilladelser, dog i et noget mindre omfang og med langt større begrænsninger 
(bv. sp. 4-5, beskæftigelsesministeriet, 2002).  
Hvis stort set alle de store lande i EU har behov for arbejdskraft, og de mindre lande 
også bruger migration til at regulere arbejdsmarkedsbehovet, hvorfor er man så stadig ikke kommet 
til enighed om en fælles immigrationspolitik? Hvis man ser nærmere på hvilke arbejdstilladelser, 
der bliver givet og under hvilke forudsætninger, tegner der sig dog et andet billede end et Europa, 
der fælles skriger på arbejdskraft. De nordlige lande som Sverige, Danmark, Tyskland samt 
Storbritannien har det til fælles, at det stort set kun er højt kvalificeret arbejdskraft, der efterspørges. 
De tyske green cards udstedes således stort set kun til tredjelandsborgere, der har IT-kompetencer. 
Storbritannien udsteder kun arbejdstilladelser til højt kvalificerede tredjelandsborgere, med mindre 
der er et betydeligt arbejdsmarkedsbehov i lavlønsbrancher (Ibid, p. 9).   
Lande som Spanien, Italien og Portugal har modsat ikke regler, der favoriserer højt 
kvalificeret arbejdskraft, men har til gengæld et betydeligt behov for at få tilført arbejdskraft til 
lavtløns brancher. Altså efterspørger nord/syd groft sagt henholdsvist højt og lavt uddannet 
arbejdskraft. Det skaber naturligvis forskellige interesser og behov for forskellige løsninger.  
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En yderligere faktor, der er med til at understrege, at der er forskelligartede nationale 
interesser i spil i forhold til arbejdsmarkedsbehov indenfor EU, er udvidelsen mod øst. Med 
inddragelsen af Polen og Balkan-landene, har de nordlige og mellem europæiske lande fået 
mulighed for at dække nationale arbejdsmarkedsbehov med EU-borgere. Det er klart nemmere at 
administrere mobilitet internt i EU i forhold til tredjelandsborgere. Derfor mindskes interessen for at 
lave en fælles immigrationspolitik. Med Østudvidelsen fulgte en heftig debat i EU15 landene, 
specielt de nordlige lande, hvor man frygtede en ukontrollerbar arbejdsmigration fra Østlandene, 
hvilket gjorde, at man opsatte begrænsninger for mobiliteten og det kun var Irland, Storbritannien 
og Sverige, der tog konsekvensen af udvidelsen og tillod immigration fra de nye lande (Lauritzen, 
Politiken 8. maj.2006) 
En undersøgelse foretaget af The European Foundation for the Improvement of Living 
and Working Conditions viser samtidig, til trods for udvidelsen mod øst, at den interne mobilitet i 
EU stadig er meget begrænset. Kun 4 % af alle EU-borgere er flyttet til et andet EU-land (Politiken, 
d.30. november 2006). Samtidig forventes arbejdsmigrationen fra øst mod vest ikke at vokse 
betydeligt, selvom muligheden eksisterer. Derfor fjernede også Grækenland, Spanien, Finland og 
Portugal deres barrierer for arbejdsmigration to år efter udvidelsen (Lauritzen,Politiken 8. maj 
2006). Dette må samtidig tyde på, at enten er reglerne for arbejdsmigration i EU for begrænsende 
eller også er der ikke behov for øget mobilitet, og når der ikke er behov for øget mobilitet og 
migration internt i EU, er det svært umiddelbart at se, at der skulle være et kortsigtet behov for 
immigration. 
 Så udover, at vi mener, at man kan tegne en opdeling mellem Nord og Syd 
europæiske lande i forhold til den faktiske migrationsstrøm, så kan der også tegnes en opdeling af 
arbejdsmarkedsbehov mellem Nord og Syd. Det er forskellige typer af arbejdskraft man 
efterspørger. De migrationsstrømme vi ser fra Afrika er som oftest ikke højt kvalificeret 
arbejdskraft. Derfor har lande som Storbritannien, Tyskland, Sverige osv. heller ikke nogle 
interesser i at få spredt disse mennesker over hele EU, mens de sydeuropæiske lande reelt har brug 
for en vis mængde billig arbejdskraft fra Afrika. Desuden spiller udvidelsen en vis rolle i 
udformningen af en fælles immigrationspolitik. I den nuværende arbejdsmarkedssituation og i de 
kommende år, vil man have mulighed for at dække behovet via intern mobilitet i EU. Dermed 
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opstår der et mismatch mellem arbejdsmarkedsbehovet i nord og de nuværende migranter, der søger 
mod Europa i håbet om at få et arbejde.  
 Den ovenstående analyse skal dog ses som kortsigtet. FN’s befolknings-
fremskrivninger forudsiger, at Europa vil opleve en dramatisk nedgang i arbejdsstyrken om ca. 30 
år, men det er svært for Kommissionen at overbevise de nationale politikere om nødvendighed af en 
langsigtet strategi, når virkeligheden ser anderledes ud i dag. 
 
3.5 Indenrigspolitiske forhold: Euroskepsis 
Det er ikke kun på området vedrørende immigrationspolitik, at den europæiske integrationsproces 
er langsom eller nærmest gået i stå. I 2005 stemte Frankrig og Holland nej til den forslåede EU 
forfatningstraktat og satte dermed stop for en ellers afgørende udvikling på vej hen imod en stadig 
mere overstatslig politisk integration. Den folkelige modstand mod forfatningstraktaten har sendt 
EU og regeringslederne tilbage i tænkeboks og kan samtidig have en været en afgørende faktor, der 
har bremset udvikling hen imod en fælles politik. Vi mener, at man kan dele de indenrigspolitiske 
forhold op i to dele. Der er den folkelige stemning og holdningen blandt flertallet i de nationale 
regeringer. 
 Den folkelige stemning i forhold til EU som institution og til de enkelte forslag 
er altid svær at vurdere konkret, da den kun måles i opinionsundersøgelser og sjældent ved direkte 
folkeafstemninger. Derfor er vores afsnit om den folkelige opbakning, eller mangel på samme, også 
betinget af en hvis usikkerhed. Den folkelige skepsis, som vi mener, har en indflydelse på 
formuleringen af en fælles immigrationspolitik, kan opdeles i tre typer af årsager. 
 Den første type er Nytte: hvor borgernes skepsis er betinget af en manglende 
følelse af national eller personlig nytte af EU-samarbejdet. Dette er mest i forhold til det 
økonomiske. I forhold til immigrationspolitik, kan det være svært at få f.eks. de nordlige lande til at 
gå ind og betale og støtte de sydeuropæiske lande økonomisk, når de nordlige lande ikke selv 
oplever noget fysisk immigrationspres. Yderligere hjælper det så heller ikke, når lande som Spanien 
og Italien samtidig går ind og legaliserer hundredtusindvis af illegale immigranter og dermed øger 
incitamentet til at bevæge sig fra Afrika mod Europa.  
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 Den anden type er Ideologi: her opstår der en skepsis baseret på en politisk 
ideologisk modstand mod EU, f.eks. med hensyn til manglede demokrati eller frygten for, at det 
kulturelt homogene Europa bryder sammen, hvis man åbner de ydre grænser for arbejdsmigration. 
Lande som Holland, Danmark og Østrig har specielt markeret sig indenfor denne modstand, men 
også i store lande som Tyskland og Frankrig er der store nationalistiske bevægelser, der forsøger at 
bremse den politiske integrationsproces. 
 Den sidste type er Suverænitet: hvor borgerne er kritiske overfor 
suverænitetsafgivelse og at det øgede EU-samarbejde vil underminere den nationale identitet. Den 
nationale suverænitets skepsis er ofte båret frem af ideologiske årsager og man kan derfor ikke 
foretage en skarp opdeling mellem ideologisk skepsis og en den mere suverænitets prægede skepsis. 
(http://www.atlant.dk)       
 Desuden kan man som Paul Taggart og Aleks Szcerbiak, der begge er forskere 
på området, lave en opdeling af ”den bløde” og ”den hårde” skepsis. “Blød modstand” er kritik af 
konkrete forslag, hvorimod, “hård modstand” er den principielle modstand mod medlemskabet og 
den generelle afgivelse af suverænitet. (http://www.diis.dk)  
 Spørgsmålet om en fælles immigrationspolitik, mener vi, bliver bremset af den 
hårde og ofte suverænitetsbaseret nationale skepsis, der både kommer til udtryk blandt 
befolkningerne, men også via de borgerlige regeringer, der er ved magten. Lande som fx Danmark, 
Sverige, Holland og Østrig har inden for de sidste år set en højredrejning i det nationale politiske 
flertal, hvilket har sat flygtninge og indvandring højt på den nationale dagsorden, ofte i en negativ 
kontekst. Samtidig har de to store lande Tyskland og Frankrig mange indenrigspolitiske problemer, 
der om end ikke blokerer, så bremser for den politiske integrationsproces. Tyskland havde efter 
sidste valg store problemer med at kunne få dannet en regering, mens Frankrig står overfor en 
kaotisk valgkamp næste år. Ydermere er der er tale om relativt stor afgivelse af suverænitet på et 
område, hvor man hidtil ikke har behandlet fælles, og derfor er der tale om hård kritik, der ikke kun 
bunder i de konkrete forslag, men i lige så høj grad den generelle udvikling af EU. Igen kan man se 
en klar opdeling mellem medlemslandene, hvor det er de sydlige lande, der presser på for at finde 
en hurtig og konkret løsning på immigrationsproblemet, hvorimod de nordlige lande er mere 
tilbageholdende.  
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 Landenes befolkninger har tydeligt forskellige præferencer i forhold til hvilke 
områder, der skal lægges meget arbejde i og prioriteres. Spanien og Italien er, grundet den situation 
de befinder sig i, meget ivrige efter af få lavet en fælles immigrationspolitik, hvor de nordlige lande 
ikke føler, at det er et område, der skal opprioriteres. Dette mismatsh i forhold til landenes 
præferencer, vil kunne vanskeliggøre og måske endda sætte immigrationsprocessen helt i stå. 
Immigrationsspørgsmålet har som vi ser på i kapitel 4, fået større opmærksomhed i årenes løb. 
Dette kan måske forklare, hvorfor der er en udbredt skepsis fra bl.a. danskernes side til EU som 
institution. (Turner, Kontrol eller samarbejde? 2006, DIIS.) 
 Vi kan ud fra ovenstående ser, at nationale interesser ikke blot bunder i 
arbejdsmarkedsbehovet og de historiske faktorer, men kan også forklares ved de ideologiske 
strømme, der er indenfor de enkelte lande. Efter EU’s forfatningstraktat har den europæiske 
integrationsproces været sat på standby. Det generelt nedsatte tempo i den politiske udvikling har 
uden tvivl også gjort sig gældende indenfor immigrationspolitikken, hvor der har været meget langt 
fra hensigtserklæringerne til konkret implementeret politik. Det vil sige, at man kan snakke om en 
omvendt spill-over effekt, hvor en bremsning af integrationen i en sektor, tilsvarende vil bremse 
integrationen i en anden sektor. I dette tilfælde er nej’et til forfatningstraktaten ensbetydende med, 
at Kommissionen fremover behandler spørgsmålet om en fælles immigrationspolitik med en større 
forsigtighed. 
 
3.6 Delkonklusion 
Vi mener, på baggrund af dette kapitel, at kunne udpege nogle afgørende faktorer, der har bremset 
udviklingen indenfor immigrationspolitikken.  
For det første er det europæiske arbejdsmarked er langt mere differentieret end vi først antog og 
dermed forsvinder et vigtigt incitament for de enkelte medlemslande til at indgå kompromis på 
netop dette politikområde. Med Østudvidelsen i 2004 og senest med inddragelsen af Rumænien og 
Bulgarien i 2007, har EU adgang til rigelig arbejdskraft fra Øst til, at det kan betale sig at åbne op 
for legal migration fra tredjelande. For det andet står EU i disse år i et udviklingsvakuum, EU-
forfatningen er stemt ned. Flere af de store lande som Frankrig, Tyskland, Spanien og 
Storbritannien har enten skiftet regering eller står overfor valg, hvor de nuværende nationale ledere 
ikke stiller op. Kombineret med en udpræget skepsis blandt befolkningerne i de enkelte lande for at 
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åbne for migration fra tredjelande, samt lukke flere lande ind i EU, står EU i dag ikke som en 
slagkraftig institution, der er klar til udvide på så afgørende politikområder som for eksempel 
immigrationspolitikken. EU er stadig en så skrøbelig institution, at Neo-funktionalismen antagelser 
om den funktionelle spill-over ikke automatisk finder sted. Man kan derfor snakke om, at NF rent 
empirisk har en række fejl og mangler i en europæisk integrationskontekst (Moravcsik, The Choice 
for Europe, p. 14).  
På baggrund af ovenstående synes vi, at det virker rimeligt at anvende den liberale 
intergovernmentalisme som en perspektiverende ramme. Beskrevet i teoripræsentationen foregår 
den nationale præference på to planer. Som vi har behandlet ovenfor, finder vi forskellige grunde til 
de nationale præferencer. Moravcsik (1993 p. 496 f) beskriver dannelsen med udgangspunkt i 
liberal teori dvs., at der lægges vægt på stat-samfundsforholdet og ud fra overvejelser af den 
karakter, samt økonomiske/rationelle argumenter og den strategiske interaktion, dannes 
præferencerne altså. 
I vores analyse og betragtning af medlemslandene, synes vi at kunne se den rationelle 
ageren. Nationalstaterne har dannet deres interesser ud fra en række faktorer, hvor den økonomiske 
rationalitet er en af dem. Den fremtræder, mener vi, gennem analysen af de divergerende 
arbejdsmarkedsbehov, som vi ser som en vigtig faktor. Her ser vi, at interesserne følger de 
økonomiske aspekter, der er kernen i arbejdsmarkedet. Dermed ikke sagt, at præferencerne er ens 
landene imellem, men netop ligeså forskellige, som deres behov for forskellig arbejdskraft. En 
anden vigtig præference, der bliver dannet, er forholdet mellem stat og samfundet. Som Moravcsik 
(1993 p 480 f), med den liberale teori, antager, er regeringers hovedinteresse fortsat at blive 
siddende på magten. Det underbygger vores ide om, at befolkningens holdning har indflydelse på 
statens interesser. På den måde vil regeringen gå langt for at tilfredsstille befolkningen og dermed 
lytte til eventuelle forslag og bekymringer.  
På det andet plan, hvor præferencedannelsen foregår, det mellemstatslige, påvirkes 
interesserne af den institutionelle scene og den strategiske kontekst. Som nævnt søger kommission 
at påvirke Rådet. Dette spil er selvfølgelig ikke envejskommunikation. Rådet søger forslag til 
politikker og kommissionen udformer disse på en måde, så at de ikke bare bliver underlagt veto og 
sendes tilbage til yderligere behandling.  
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Kapitel 4 - Analyse af den fælles politik 1990 – 2006 
 
4.1 Institutionerne i EU 
I dette kapitel starter vi med at vende blikket mod de EU institutioner, der er relevante for vores 
projekt. Der er tale om tre institutioner, henholdsvis Kommissionen, Rådet og Parlamentet, der 
tilsammen er ansvarlige for udformningen og beslutningstagningen af nye EU politikker.  
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Vi vil tage en diskussion af deres indbyrdes forhold og definere, hvordan vi ser deres virke.  
Det finder vi hensigtsmæssigt, da vi i den efterfølgende analyse vil anvende meddelelser fra 
Kommissionen, samt direktivforslag for at se, hvorvidt man kan spore de nationale interesser deri. 
På mange måder er Europa-kommissionen en af de vigtigste institutioner, når vi 
snakker politisk integration i EU. På mange kerneområder har Kommissionen nemlig eneret på at 
fremsætte lovforslag, hvilket også gør sig gældende under søjle 1, hvor væsentlige elementer af 
politikken omkring de Retslige Interne Anliggender blev overflyttet til og det vil sige, at det også 
gælder immigrationspolitikken (småtryk 5 p. 48). Dette initiativmonopol lægger hos 
Kommissionen, fordi denne som institution er uafhængig af de nationale interesser. Kommissionen 
består af én repræsentant fra hvert medlemsland, altså 25 på nuværende tidspunkt (http://europa.eu). 
Der tillægges Kommissionen 4 hovedopgaver: fremsættelse af lovforslag, håndhævelsen af EU’s 
love i samarbejde med EU-domstolen, at sørge for implementeringen af EU’s politikker og se til at 
disse bliver gennemført, samt at repræsentere EU på den internationale scene.   
I kræft af at Kommissionen skal have stor indsigt i stort set alle politik områder, og at 
den for at være effektiv i sit virke, må formå at tilgodese mange forskellige holdninger og 
synspunkter, er kompleksiteten af institutionen stor. (European Union, power and policy making, 
2nd ed. Ed. Jeremy Richardson. 1996) I udarbejdelsen af lovforslag må Kommissionen dels lytte til 
forskellige interesseorganisationer, de nationale regeringer og to rådgivende institutioner; Det 
Europæiske Økonomiske og Sociale Udvalg og Regionsudvalget (http://europa.eu). På den måde 
må vi se Kommissionens holdning til forskellige spørgsmål som et nøje afvejet og komplekst 
puslespil, der forsøger at tilfredsstille vidt og bredt. Så samtidig med at Kommissionen kan ønske at 
lægge et pres for at få gennemtrumfet dens holdning, skal den samtidig have i tankerne, at hvis 
forslagene skal godkendes, skal de være udarbejdet på en sådan måde, at de er tilfredsstillende for 
alle parter. Når der skal godkendes lovforslag kommer to yderlige institutioner i spil, Rådet og 
Europa-Parlamentet.  
Rådet er de nationale regeringers repræsentant. Det udgøres af en minister fra hvert 
medlemsland. Afhængig af hvilket politikområde der skal drøftes, deltager de ministre med det 
pågældende embede i møderne. Eksempelvis er det justits- og indenrigsministrene, når RIA er på 
dagsordenen. 4 gange om året samles Rådet i topmøder, hvor det er medlemslandendes stats og 
regeringschefer der samles, det går under betegnelsen Det Europæiske Råd. Beslutninger i Rådet 
kan tages efter to principper: enten enstemmigt eller ved kvalificeret flertal. Hele søjle 1, RIA, 
ligger under fællesskabsmetoden og beslutninger her tages i princippet ved kvalificeret flertal, i 
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praksis er det dog ikke tilfældet endnu. Som vi vil vende tilbage til nedenfor, var der i søjlespringet 
mht. RIA den klausul, at man først overgik til kvalificeret flertals afgørelser, efter en femårig 
periode, hvis det vel og mærke besluttedes med enstemmighed i Rådet, at det var ønsket. 
Initiativretten på asyl- og immigrationsområdet blev alene Kommissionens efter denne periode. 
(Småtryk 5 p. 46) Nå vi taler om nationalstaternes interesser, er det altså i Rådet de kommer til 
udtryk. Det er i Rådet, at disse forskelligartede interesser har mulighed for at obstruere 
beslutningsprocesser i kræft af de enkelte repræsentanters vetoret.  
Europa-Parlamentet vedtager sammen med Rådet forslag, der er fremsat af 
Kommissionen. Det består af 732 medlemmer som vælges direkte af Europas borgere. Europa-
Parlamentet er i øvrigt med til at godkende det samlede EU budget og har mulighed for at afskedige 
Kommissionen ved at stille en mistillidsvotum (http://europa.eu). 
På den måde tegnes der et billede af den institutionelle trekant, der på mange måder 
betinger hinanden. I følgende analyse vil vores fokus mest ligge på Kommissionen, som 
repræsentant for EU og på Rådet, som repræsentant for de nationale regeringer. Det er interessant at 
se på forholdet mellem disse institutioner. Vi mener at kunne finde frem til nationale interesser 
gemt i Kommissionens forslag til Rådet og Parlamentet, da Kommissionen, til trods for den 
repræsenterer EU som helhed, i sine forslag tager højde for de enkelte landes interesser. Dette 
begrunder vi ved, at hvis ikke dette var tilfældet ville Kommissionen gang på gang se sine forslag 
nedstemt og effektiviteten og troværdigheden af institutionen ville halte. Samtidig må Rådets og de 
enkelte landes interesser også påvirkes af den institutionelle kontekst, hvori de indgår. Den 
ekspertviden som Kommissionen og de forskellige rådgivende organer besidder må, i et vist omfang 
og på nogle områder, overstige de enkeltes landes. Denne tankegang underbygges af den historiske 
institutionalisme som argumenterer, at aktører, her nationalstaterne, påvirkes af de normer og 
værdier institutionerne kommunikerer. (Blyth 2002 p. 301) Samtidig påvirker institutioner 
indbyrdes hinanden, ligesom aktørerne påvirker institutionerne. I hvor høj en grad og præcis 
hvilken indflydelse, henholdsvis institutioner og aktører har på hinanden, kan være svær at gisne 
om, men det er interessant at have in mente i analysen.  
 
4.2 EU’s historie 
Efter 2. verdenskrig var det et splittet Europa, der med en vision om forsoning mellem Frankrig og 
Tyskland, ville arbejde imod et mere stabilt og sikkert Europa. Dette førte til det første europæiske 
samarbejde i 1951 – traktaten om oprettelse af Det Europæiske Kul- og Stålfællesskab (EKSF) – 
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mellem Vesttyskland, Frankrig, Italien og Benelux-landene. Det forpligtende samarbejde var 
dengang bygget op om en industri, der var i krise, og forestod derved som en problemløser, det vil 
sige praksis funderet, hvilket man stadig den dag i dag, kan betegne en del af udviklingen indenfor 
EU som værende. 
Med Rom-traktaten i 1957 skabte de seks land det Europæiske Fællesskab (EF). 
Målet var skabelsen af et fælles marked, og derved stadigvæk et rent økonomisk samarbejde, 
hvilket især skyldtes Frankrigs forbehold overfor et tættere politisk samarbejde. Med toldunionens 
oprettelse i 1968 blev det straks mere attraktivt for de øvrige lande i Vesteuropa, at komme med i 
fællesskabet. De var indtil da blevet holdt udenfor, og især optagelsesforhandlingerne af England, 
Irland og Danmark havde det lykkes for Frankrig at få indstillet, men i 1973 tiltrådte de tre lande i 
det europæiske fællesskab. På daværende tidspunkt besluttede de ni lande sig for, løbende at 
intensivere samarbejdet, hvilket skulle munde ud i en Union. Dette skulle først og fremmest ske 
gennem en intensivering af det økonomiske samarbejde, hvor følgende punkter var hovedmålene 
for medlemsstaterne: 
- Udbyggelse af toldunionen 
- Oprettelsen af det indremarked 
- Fælles valuta 
Derudover blev det nødvendigt også at udbygge samarbejde rent politiske, især for at skabe en 
stærk vesteuropæisk aksel, som modstykke USA og Sovjet. I de følgende afsnit har vi valgt at sætte 
fokus på den nyere del af det immigrationspolitiske samarbejde, hvilket vi ønsker at belyse gennem 
konventioner og traktater, der strækker sig fra 1990-2004.  
Det er vigtigt at lægge vægt på, at vi ikke ønsker at gå mere i detaljer om hvornår de 
enkelte lande tiltrådte Unionen, da de i bund og grund uanset tiltrædelsestidspunkt, ligeledes er 
dækket af de tidligere traktater – undtagen hvis landet har forbehold. Vores hovedfokus lægger på 
EU15, da det endnu er for tidligt at udtale sig om de nye EU landes implementering af EU 
lovgivning.  
 
4.3 Udvikling af RIA – området 
4.3.1 Dublin-konventionen  
Med Traktaten om Oprettelse af Det Europæiske Økonomiske Fællesskab, bedre kendt som den 
europæiske fælles akt, fra 1986, blev der arbejdet imod at skabe åbne indre grænser mellem 
medlemsstaterne, både for kapitalstrømme, varer og tjenesteydelser og navnlig personer – altså 
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oprettelsen af Det Indre Marked. EF ønskede med Dublin-konventionen at få fastslået procedurerne 
for asylbehandlinger, på baggrund af to faktorer. For det første var der internt i EF opstået en 
diskussion i mellem landene, om hvilke personer den frie bevægelighed skulle omfatte. For det 
andet blev konventionen udarbejdet efter dialog med De Forenede Nationers højkommissær for 
flygtninge, som ønskede at der i EF skulle ” træffes foranstaltninger for at undgå (…) situationer, 
hvor en asylansøger i for lang tid nærer uvished om, hvilken behandling hans asylansøgning vil få, 
og som tilstræber at give alle asylansøgere sikkerhed for, at deres ansøgning vil blive behandlet af 
en af medlemsstaterne, og at undgå, at asylansøgere sendes fra den ene medlemsstat til den anden, 
uden at nogen af disse stater erklærer sig kompetent til at behandle asylansøgningen” (Dublin-
konventionen, p. 2). FN ønskede altså at medlemsstaterne i EF levede op til de underskrevne krav 
om behandling af asylansøgere. 
 Denne konvention lagde altså op til en harmonisering og fastsættelse af ens procedurer 
blandt medlemsstaterne. Hvor de tidligere samarbejdsområder bar præg af et økonomisk 
udgangspunkt så som toldunionen, det indre marked osv., var Schengen (som vi ønsker at behandle 
i forbindelse med Amsterdam-traktaten) og Dublin-konventionen nødvendige tiltag for at nå målet 
om åbne grænser, og var som tidligere benævnt mere en politisk harmonisering.  
 Dublin-konventionen var et rent asylpolitisk samarbejde, men er alligevel vigtig at 
have med i beskrivelsen af udviklingen, fordi Dublin var det første eksempel på et retsligt 
samarbejde omkring ikke-EU statsborgere. 
 
 
 
 
 
 4.3.2 Maastricht traktaten  
Med Maastricht traktaten gik man fra et Europæisk Fællesskab (EF) til oprettelsen af Den 
Europæiske Union, og indledte som nævnt i traktaten en ny fase for samarbejdet: Denne Traktat 
udgør en ny fase i processen hen imod en stadig snævrere union mellem de europæiske folk 
(Maastricht-traktaten, p. 2). Målet med Maastricht var dels at fremme den europæiske integration, 
og desuden var det en nødvendighed for at: fremskridt med hensyn til økonomisk integration 
ledsages af parallelle fremskridt på andre områder (Maastricht-traktaten, p. 3). Erkendelsen af 
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nødvendigheden af parallelle fremskridt på andre områder følger neofunktionalismens logik mht. 
funktionel ’spillover’.  
Neofunktionalismen forklarer på den måde, hvad der virker logisk. Oprettelsen og 
udviklingen af det indre marked kan betragtes som medførende en funktionel ’spillover’, i den 
forstand at for, at det indre marked med den fri bevægelighed kunne være anvendeligt og 
fuldbyrdet, var det nødvendigt at fokusere på andre politik områder. RIA-området blev oprettet som 
en konsekvens af det indre marked og samarbejdet blev derfor med Unionens oprettelse udvidet, og 
en tredje søjle blev oprettet. Det nye samarbejdsområde som blev kaldt Retlige og indre anliggender 
(RIA), og er omtalt i Maastricht traktatens afsnit VI, kom til at omfatte følgende punkter:  
 
     
       
 
 
 
 
 
     Figur 11. 
 
 
 
 
I figur 1 har vi trukket de elementer ud af søjle 3, som specifikt vedrører vores projekt. Vi har valgt 
udelukkende at sætte fokus på de to områder, og vil i gennemgangen af de følgende traktater kun 
lægge vægt på disse.  
 Vi mener her at kunne anvende HI og identificere nogle begivenheder, der ændrer, 
hvordan man i EU behandler immigrationspolitik spørgsmålet. En af de ændringer er oprettelsen af 
den tredje søjle, som udgør RIA, der er et vigtigt skridt i udviklingen mod et fælles samarbejde med 
henhold til bl.a. immigrationspolitikken. Hvis man ser på denne udvikling med den historiske 
institutionalisme, kan man se Maastricht som et brud på den gamle ’sti’. Der optræder på den måde 
et ’branching point’, hvor politikken eller diskursen ændrer karakter, og man fortsætter af en ny 
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’sti’. Den måde vi her sætter vores empiri ind i en teoretisk kontekst hjælper os med at danne et 
billede af situationen. Vi bruger disse ’branching points’ til at beskrive et sted i udviklingen, hvor 
der sker en ændring eller et såkaldt stiskifte. Stiskiftet kan være af forskellig karakter. I forbindelse 
med Maastricht sker der således en ændring fra, at nationalstaterne alene beskæftiger sig med de 
retlige og indre anliggender, til at det bliver en fælles sag i EU samarbejdet. Intensiveringen af 
samarbejdet i denne forbindelse har selvfølgelig en årsag. Efter murens fald i 1989 og 
sovjetunionens ditto i 1991, så man en voldsomstigning i netto migrationen i EU 15. I 1988 lå den 
på 635.800 og steg til 1.316.500 i 1992 (Migration and statistics, p. 19). Den udvikling ser vi som 
værende udslagsgivende for oprettelsen af RIA - et skift i selve strukturen i EU. Muligvis kan der 
også findes andre faktorer, der har påvirket situationen, men vi mener, at man med rimelighed kan 
betragte netop dette forhold for at være udslagsgivende, da det stigende immigrationspres øger 
vigtigheden af samarbejde. 
  RIA samarbejdet blev oprettet som værende mellemstatsligt, hvilket betød, at 
medlemsstaterne havde initiativret, og at Kommissionen i bund og grund ikke havde meget at skulle 
sige, andet end at De kunne fungere som vejleder. Europa-parlamentet havde ingen høringsret, da 
de nationale interesser allerede blev varetaget i forbindelse med, at Rådet sad som det øverste organ 
og varetog disse. 
 Beslutningsprocessen var ligeledes et udtryk for, at medlemsstaterne på dette område 
var meget beskyttende overfor deres nationale interesser, der skulle således være enstemmighed i 
Rådet. Dette er et klart udtryk for, at de nationale interesser kommer før en samlet Union. Et andet 
punkt som underbygger påstanden om uenighed i EU var, at dette nyoprettede samarbejdsområde 
først blev vedtaget, da en række lande havde fået indbygget forbehold overfor traktatens 
grundlæggende form, bl.a. England, Irland og Danmark. Her opstod det første egentlige 
konfliktpunkt på vejen mod en fælles politik.  
Kommissionen, som vi anser for værende frontløberen for en mere og mere snæver 
union, ønskede at udvide den europæiske unions beføjelser og samarbejdsområder, men da dette 
ikke gjorde sig muligt, måtte man gå med til at udarbejde særaftaler, de såkaldte forbehold. Dette 
tydeliggøre hvad vi, i gennemgangen af institutionerne, har lagt vægt på nemlig, at selvom 
Kommission har egne mål for samarbejdet, er det sjældent, at dette kan forfølges med den mængde 
midler man ønsker. Netop fordi, at Kommission, som det øverste organ i EU, er forpligtet til at 
holde medlemsstaterne samlet i forsøget på at nå målet om en snævrer Union, bliver man nødt til at 
gå mod den laveste fællesnævner (Moravcsik 1993 p. 501, Moravcsik 1995 p. 612). I dette tilfælde 
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blev man nødt til at acceptere, at man som nationalstat kunne stå udenfor visse samarbejdsområder, 
men stadig være en del af Unionen. Dette har uden tvivl ikke været aftaler, som Kommission har 
brudt sig om, men en nødvendig del hvis man ville nå målet om en fælles politik. 
 Men konflikten lå også indenfor Rådet, hvor landene har været splittet i forhold til 
afgivelsen af suverænitet og oprettelsen af RIA. De tre lande, som ønskede at stå mere og mindre 
udenfor samarbejdet, var som nævnt tidligere England, Irland og Danmark. Man kunne i disse lande 
se, at borgerne var kritiske overfor at skulle afgive suverænitet, og bange for at den nationale 
identitet ville blive undermineret. Euro-skepsisen fra disse lande var ikke kun på RIA-området, man 
så også at de i spørgsmålet om bl.a. en fælles mønt, trak sig tilbage fra samarbejdet, vi mener 
derfor, at man i forbindelse med forhandlingerne og afstemningerne om Maastricht-traktaten kunne 
tale om forskellige fronter indenfor Rådet, hvor fronterne besad nationale interesser, der bundede i 
indenrigspolitiske forhold og befolkningens holdning til EU. 
 Derved kunne man se flere konflikter indenfor EU; Kommissionen overfor Rådet, og 
medlemsstaterne indbyrdes, hvilket var med til at bremse udviklingen og besværliggøre processen.  
 
4.3.3. Amsterdam traktaten  
Amsterdam traktaten bygger videre på Den Europæiske Union, og tager i høj grad stilling til 
immigrationsspørgsmålet. Den kom med 2 meget fundamentale ændringer, der viste, at EU var 
opsat på at arbejde sig frem mod enighed om en fælles immigrationspolitik. For det første blev 
Schengen konventionen fra 1985 indlejret i Den Europæiske Union, der ”har til formål at fremme 
den europæiske integration og navnlig sætte Den Europæiske Union i stand til hurtigere at udvikle 
sig til et område med frihed, sikkerhed og retfærdighed, som ønsker at inkorporere (…) aftaler og 
regler i Den Europæiske Union”(Amsterdam-traktaten, p. 3). Formålet med Schengen-samarbejdet 
var at ophæve de indre fælles grænser mellem EU-landene og derved skabe den fri bevægelighed. 
Dette nødvendiggjorde nogle fælles restriktioner af de ydre grænser. Schengen konventionen 
indeholder i korte træk 3 punkter: ”1 kontrollen ved landenes ydre grænser, dvs. ved grænserne 
mellem Schengen-landene og lande, der ikke deltager i Schengen samarbejdet. 2 samarbejdet 
mellem de nationale politimyndigheder. 3 Informationshåndtering ved oprettelse af et fælles 
informationssystem SIS (Schengen Information System), som myndighederne i Schengen-landene 
kan trække på, hvis de skal have oplysninger om f.eks. eftersøgte personer, uønskede udlændinge” 
(Amsterdam-traktaten, p. 24).  
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For det andet skulle samarbejdet på RIA området optimeres. Dette blev gjort ved at 
punkter overgik fra mellemstatsligt (søjle 3) til det overstatslige samarbejde (søjle 1). Der skete et 
såkaldt søjlespring, hvilket gjorde at immigrationspolitikken og grænsekontrollen blandt andet 
rykkede over under fællesskabsmetoden. (se figur af søjlespring fra søjle 3 til søjle 1) 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Figur. 22 
 
Det, at dele af Schengen konventionen er kommet under søjle 1, har gjort samarbejdet mere 
bindende og det blev vedtaget, at over en periode på 5 år (1. maj 2004) ”skulle EU-landene således 
have opbygget en fælles asyl- og indvandrepolitik, have oprettet fælles regler for grænsekontrol og 
have ensartet lovgivning på det civilretlige område” (Rasmussen, 2006, p. 46). Beslutningerne over 
den femårig periode skal træffes ved enstemmighed, hvorefter det er muligt at gå over til 
kvalificeret flertal.  
 Man kan i virkeligheden sige, at det såkaldte søjlespring derved skete fiktivt, da man 
stadigvæk beholdte enstemmighedsprincippet, og ikke ønskede at benytte fællesskabsmetoden, som 
betyder at beslutninger bliver taget ved kvalificeret flertal, under de hertil gældende stemmevægte.  
Det kan derfor undre én, hvorfor man så valgte at lade disse samarbejdsområder skifte søjle, vi 
mener, at det er et udtryk for den splittelse, der hersker inden for EU. Kommissionen og nogle af 
landene i EU ønskede klart at samarbejdet om immigrationspolitik skulle forstærkes, og at denne 
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proces kun ville være muligt, hvis man stemte med kvalificeret flertal, men ikke alle landene 
ønskede at afgive suverænitet, og derfor var det en nødvendighed, at man ikke straks gik over til 
den nye stemmeprocedure. Her ser vi 4 år efter vedtagelsen af Maastricht traktaten at splittelsen i 
Rådet stadig gør sig gældende, og at der i de mellem liggende år ikke er sket en holdningsændring i 
landene. De samme lande blokerer stadig for at suverænitetsafgivelsen bliver en realitet og 
eftersom, at hvert medlemsland besidder vetoret, er EU, som selvstændig institution, afhængig af, at 
landene arbejder mod et fælles mål.  
To væsentlige ændringer skete imidlertid med søjlespringet. Kommissionen og 
medlemsstaterne delte nu initiativretten indtil maj 2004, hvor Kommissionen efterfølgende ville 
have eneretten til initiativdannelser. Europa-parlamentet fik høringsret ved vedtagelse af direktiver 
eller forordninger. Det sidstnævnte skete i forbindelse med en demokratiseringsproces i EU, mens 
initiativretten er et udtryk for, at man ønskede, at der skete mere på området, og det ville ske 
gennem forslag fra Kommissionen. 
 En forklaring på hvorfor staterne ønskede at afgive suverænitet, ved at foretage 
søjlespringet, kan gives af LI. Nationalstaterne vil vælge at gå fra enstemmighed til 
flertalsafgørelser, hvis der eksempelvis er tidspres. Tidspresset for EU kan ses i forbindelse med, at 
Schengen bliver en integreret del af Unionen med Amsterdam-traktaten, og man derfor ser sig 
nødsaget til at få udviklingen af en fælles immigrationspolitik højere op på dagsordenen. Ydermere 
kan den manglende udvikling være et udtryk for, at det ikke har fungeret at holde samarbejdet på et 
mellemstatsligt niveau, og forsøget på at nå til enighed derved har slået fejl. Det er derfor 
nødvendigt at afgive suverænitet til EU, og bruge denne arena og dens midler for at nå til enighed. 
 Hvorfor man foretog det fiktive søjle spring, og derved havnede i en grå zone mellem 
et overstatsligt og et mellemstatsligt samarbejde kan forklares ved, at i forhandlinger, hvor 
medlemslandene besidder vetoretten, vil udfaldet altid gå mod den laveste fællesnævner, da det er 
bedre for stater at gå på kompromis end at stoppe samarbejdet totalt (Moravcsik 1993 p. 501, 
Moravcsik 1995 p. 612). Man kunne således ikke forene de forskellige nationale interesser og 
valgte derfor at indfører en såkaldt ”buffer-zone” på 5 år, hvor de stater som ikke ønskede at afgive 
centrale dele af deres nationale virkeområde, alligevel kunne være med i udviklingen og 
etableringen af en fællespolitik.  
 
4.3.4 Tammerfors 
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Under 6 måneder efter Amsterdam-traktaten trådte i kræft, afholdte det Europæiske Råd et vigtigt 
møde i Tammerfors. På dette møde fastsatte man, at ved udnyttelse af Amsterdam-traktatens 
muligheder, skulle man sigte på at oprette et område (EU) med frihed, sikkerhed og retfærdighed 
for alle også ikke-EU-borgere. Dette topmøde blev kaldt for en milepæl på RIA-området, da man 
for første gang gav dette topprioritet i EU og døbte det, som det tredje store projekt efter det indre 
marked og ØMU. Topmødet udmundede i udformningen af et 5-årigt program med retningslinier 
for hvorhen og i hvilken retning EU skulle gå på flygtninge og indvandrer politikken. 
Sagt med deres egne ord nåede Det Europæiske Råd på mødet til enighed om, at de 
»særskilte, men indbyrdes tæt relaterede spørgsmål vedrørende asyl og migration kræver, at der 
udformes en fælles EU-politik«, en sådan politik skulle indeholde 4 overordnede titler, vi har 
nedenfor nævnt de for os relevante: 
 
1. Partnerskab med hjemlandende  
Her understreges vigtigheden af et intensiveret samarbejde med migranternes hjem- og 
transitlande. EU og medlemslandende opfordres til at styrke sammenhængen mellem interne og 
eksterne politikker. Ligeledes gøres det klart, at der er behov for at udvikle en fælles strategi 
med henblik på bekæmpelse af fattigdom, forbedring af levevilkår, opretholdelse af respekt for 
menneskerettigheder, samt konsolidering af demokratiske stater. 
Sådanne tiltag vil hjælpe med at fjerne nogle af de push-faktorer, der er med til at opretholde 
migrationen. 
 
2. Retfærdig behandling af tredjelandsstatsborgere 
Under dette punkt omtales behovet for en integrationspolitik, der giver alle lige rettigheder, 
socialt og økonomisk, og som generelt set forebygger og modarbejder racisme og xenofobi. 
De nationale lovgivninger mht. betingelsen for indvandreres indrejse og ophold, skal tilnærmes 
under hensynstagen til det enkelte medlemsland modtage kapacitet, samt deres historiske og 
kulturelle forbindelse til hjemlandet. Tredjelandsstatsborgernes retsstilling bør ligne EU-
borgernes, i hvert fald efter en given periode. Det må siges at det på den måde stadig er op til 
det enkelte medlemsland at definere denne periode.  
 
3. Forvaltning af migrationsstrømme 
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Som sådan omhandler alle de 4 punkter forvaltningen af migrationen. Her med fokus på den 
ulovlige indvandring, menneskehandel og mål og midler i forhold til at standse den. Ligeledes 
opfordrer DER, Rådet til at indgå vidtrækkende tilbagesendelsesaftaler. 
 
På Rådets opfordring, fremlagde kommissionen et forslag, omkring udformningen af 
et såkaldt ’scoreboard’, en resultattavle, der skulle ajourføres hvert halve år for at sikre, at planerne 
der lagdes med Amsterdam-traktaten, Wien-handlingsprogrammet og Tammerfors programmet, 
skred frem som planlagt (Kom(2000) 167). Et sådant tiltag må tages som et udtryk for en stor vilje 
til at komme videre i forløbet med den europæiske integrationsproces.  
Samlet set udgør Tammerfors programmet altså en væsentlig opprioritering i forhold 
til samarbejdet på RIA. Vi mener, at der med topmødet i Tammerfors skete det andet branching 
point i EU-samarbejdet. At man fra medlemsstaternes og Kommissionens side vælger at gøre RIA-
området og derved også immigrationspolitik, til det nye store projekt for EU, er en vigtig ændring i 
forhold til kursen, som er blevet udøvet på dette område. Dette ’criticial juncture’ er imidlertid ikke 
indtrådt i forbindelse med en krig eller en igangværende økonomisk krise, som HI ellers mener, er 
årsagerne til stiskifte, men mere som en foranstaltning for en mulig økonomisk krise i forbindelse 
med mangel på arbejdskraft og derved en faldende vækst, hvorved vi mener, at HI stadig er 
forklaringsdygtig.   
Hvorfor man fra nationalstaternes og EU's side vælger at skifte kurs, er påvirket af den 
generelle udviklingen i Europa, vi pointerer nedenfor de to grunde, som vi mener, er årsagerne 
dertil. På den ene side stod EU på det tidspunkt overfor en kommende udvidelse, hvor 10 nye 
medlemslande skulle indgå i fællesskabet, derved ser man igen, at den funktionelle spillover 
påvirker andre policy områder. Ved at inddrage nye lande i samarbejdet, må det anses for værende 
vigtigt, at man i EU15 er enige om en fælles politik således, at man har signaleret overfor udefra 
kommende hvilke retningslinjer, der er lagt i EU, og som man må acceptere, hvis man ønsker at 
indgå i fællesskabet. På den anden side var mængden af immigranter til EU stigende, fra 649.000 i 
1998 649.200 til 958.000 i 1999 (Migration and statistics, p. 19), og behovet for en fælles politik 
blev derfor endnu en gang udstillet. 
Tammerfors kan derved ses som værende et forsøg på at forene de forskellige mål 
indenfor Rådet, og samle medlemslandene om ét fælles mål. Man må ligeledes forene de nationale 
interesser, og sammen skabe fælles interesser om udviklingen af politikker, dette er et ønske, som vi 
ser Kommissionen være fortaler for.  
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Hvis man betragter udviklingen med en ’spillover’ optik, ligger der her i princippet en 
øget integration, men kun i princippet, i praksis er det dog kun en opfordring til og et  
ønske om dette. Trods viljen tilsyneladende ikke mangler, trædes der stadig med listesko, når 
suverænitetsafgivelse er på dagsordnen. Generelt kan man i meddelelser fra kommissionen se, at 
udkastene til love eller strategier søger at tilfredsstille forskellige interesser, hvorfor man foreslår 
rammelove og lægger mulighed ind for at nationalstaterne kan tage forbehold i specielle tilfælde.    
 
 
4.4 Udviklingen efter Tammerfors 
Den før omtale resultattavle, som blev oprettet i forbindelse med topmødet i Tammerfors, viser de 
politiske mål opstillet af medlemsstaterne og kommissionen og hvem, der er ansvarlig for at nå 
målene. Den første resultattavle er fra den 24.3.2000, og i denne er målsætningerne fra Tammerfors 
blandt andet indskrevet. Vi har valgt at hive et af de områder ud, som er en af de politiske 
målsætninger: (a) betingelserne for indrejse og ophold med henblik på familiesammenføring, (b) 
studier eller erhvervsuddannelse, ulønnede aktiviteter, (c) lønarbejde og selvstændig 
erhvervsvirksomhed (direktiver). (Kom 167, 2000, p. 10). Det ønskes, at medlemslandenes 
lovgivninger på dette område skal nærme sig hinandens, og at dette skal udarbejdes af Rådet efter 
forslag fra Kommissionen. Det er målsætningen c, der omhandler lønarbejde og selvstændig 
erhvervsvirksomhed, som vi har valgt at beskæftige os med. Den blev fra Kommissionens side 
fremlagt for Rådet den 11. juni 2001 og har overskriften: ”Rådets direktiv om betingelserne for 
tredjelandsstatsborgeres indrejse og ophold med henblik på beskæftigelse som lønmodtagere og 
udøvelse af selvstændig erhvervsvirksomhed” (Kom (2001) 386, p. 1) 
Formålet med dette direktiv var at få fastlagt fælles definitioner og procedurer, og 
derved samle sig om en fælles politik. For at dette kan blive gennemført, er det vigtigt, at der bliver 
givet ”garantier med hensyn til procedurer og gennemsigtighed, der kan sikre alle interesserede 
parter et højt retssikkerheds- og informationsniveau, når det gælder medlemsstaternes regler” 
(Kom (2001) 386, p. 4), så landene hurtigt kan efterkomme behovet for arbejdskraft. Dette er til 
fordel for både arbejdsgiverne og arbejdstagerne, som vil undgå komplicerede nationale regler og 
procedurer. Kommissionen fremlagde forslaget om én enkelt national ansøgningsprocedure, der 
samler opholds- og arbejdstilladelse i en administrativ afgørelse, nemlig en "opholdstilladelse – 
lønmodtager". Hensigten er at forhindre dobbeltarbejde, og gøre processen mere enkel og få en 
harmonisering af nationalstaternes divergerende regler. Denne ”opholdstilladelse - lønmodtager” vil 
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kunne fastsættes op til 3 år, hvor den efterfølgende vil kunne forlænges med yderligere 3 år (Kom 
(2001) 386). 
Dette direktiv fremsætter nogle generelle principper, som medlemslandene selv kan 
bestemme, hvordan de skal implementere i forhold til landenes lovgivning. Som vist i kapitel 3 er 
der flere faktorer, der gør det besværligt at forene landene. Der er som nævnt et divergerende 
arbejdsmarkedsbehov indenfor EU, som kommer til udtryk i de nationale lovgivninger om opholds- 
og arbejdstilladelser.  
Eftersom de nationale interesser er stærke på dette politik område, og tilsyneladende 
ikke mister terræn, hvordan kommer man så videre? Kommissionen har her en vigtig opgave, og 
anvender i høj grad også formuleringer i direktivet og tager forholdsregler, for ikke at kollidere med 
stærke nationale interesser. Kommissionen anerkender selvklart landenes divergerende 
arbejdsmarkedsbehov. De interesser kommer til udtryk, når forslag skal stemmes om i Rådet. For at 
imødekomme det, skriver Kommissionen f.eks. ”Samtlige medlemsstater håndhæver princippet om, 
at en stilling kun må besættes med en arbejdstager fra et tredjeland efter en grundig vurdering af 
situationen på det indenlandske arbejdsmarked” (Kom (2001) 386 p. 2) Godt nok understreges det, 
at der stadig skal leves op til internationale forpligtelser og bilaterale aftaler indenfor EU. Et andet 
eksempel på Kommissionens forsigtighed er dette: ”Anerkendelse af medlemsstaternes ret til, på de 
vilkår, der er fastsat i forslaget, at begrænse tredjelandsstatsborgeres ret til indrejse, hvis en 
medlemsstat finder det nødvendigt og ønsker at træffe horisontale foranstaltninger (f.eks. indføre 
øvre grænser eller kvoter).” (Kom (2001) 386 p. 4) 
På den måde spiller kommissionen altså et spil, hvor den så og sige pakker EU’s interesser ind i 
forbehold, der tilfredsstiller medlemslandenes interesser. Alligevel er det ikke nok og direktivet er 
aldrig blevet vedtaget. 
Ud fra den viden må vi kunne slutte, at de nationale interesser, der bygger på 
arbejdsmarkedssituationen, samt de økonomiske overvejelser denne fører med sig, stadig er for 
dominerende til, at man i Rådet kan blive enige.  
I en meddelelse fra Kommissionen vedrørende en ”politikplan for lovlig migration” 
tages dette spørgsmål atter op til diskussion. Kommissionen mener, at igennem en analyse af bidrag 
fra blandt andre Regionsudvalget og Europa-parlamentet fremført ved en offentlig høring, at der er 
store, om end, forskelligartede interesser i spørgsmålet omkring økonomisk migration. Det virker 
altså som om man kører lidt i ring. Anerkendelsen af vigtigheden af nogle fælles regler går tilbage 
til Tammerfors mødet i 1999, men stadig kommer man, trods en masse initiativ fra Kommissionens 
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side, ikke rigtigt videre. Behovet for at indgå nogle bindende regler, at få dannet en fælles 
immigrationspolitik, stiger i takt med immigrationspresset og arbejdsmarkedsbehovet. Derfor mener 
vi, at dette område bør overgå til en fælles politik, for at maksimere udbyttet og processen, så EU 
kan få den harmonisering, der er behov for. 
 
 
4.5 Delkonklusion 
Vi kan konkludere, at udviklingen på immigrationsområdet har været en langsommelig og 
besværlig proces, at de fælles skridt på området har været små og at der på trods af adskillige 
møder, programmer etc. endnu ikke eksisterer en fælles politik, men en masse intentioner herom. 
Der er imidlertid blevet taget fælles beslutninger om handlingsprogrammer og målsætninger, men 
selve implementeringen af direktiverne mangler. 
 Ved de belyste branching points er der sket en ændring i politikken, og at der er blevet 
sat stort fokus på udviklingen af en fælles politik både af Kommissionen og Rådet, hersker der 
ingen tvivl om, men omfanget og betydningen af disse er det interessante. 
 Det at RIA blev oprettet som værende mellemstatsligt og med enstemmighedsprincip i 
Rådet, var nok et nødvendigt tiltag, for at få landene til at ratificere traktaten, men har samtidig 
været bremsende for udviklingen. Enigheden i Rådet har ikke været stor, og lysten til at afgive 
suverænitet er forsvindende lille. Derudover har euro-skepsis fået lande til at stå udenfor 
samarbejdet. Selvom man med Amsterdam-traktaten i princippet overgik til Fællesskabsmetoden, 
var det kun enkelte procedurer, der trådte i kraft. Hvad vi anser for at være kernen i Fællesskabs-
metoden, nemlig det kvalificerede flertal, ville først træde i kraft efter 5 år og hvis der træffes en 
enstemmig beslutning i Rådet herom. Beslutninger på immigrationsområdet træffes dags dato stadig 
med enstemmighed, så det er altså ikke lykkes for Kommissionen at få beslutningsgrundlaget 
ændret. Dette ville ellers have været tilfældet, hvis den nye EU-forfatning var blevet vedtaget. 
Afgivelse af suverænitet på dette retsområde har været svært for nationalstaterne, men 
hvorfor EU alligevel har valgt at foretage stiskifte, har vi ved brug af HI kunnet forstå. 
Medlemslandenes mål og præferencer er eksogent givne og ændres altså i forhold til den kontekst, 
de befinder sig i. De har derved været med til at danne disse stiskifte. Disse mål og præferencer er 
til dels et spejlbillede af den generelle situation der tegner sig i Europa.     
Som vist ovenstående søger kommissionen at påvirke Rådet, så den kan få sine forslag 
igennem. Men indtil videre har det været en svær opgave at få forslagene igennem og det er kun 
blevet til nogle generelle principper, da de nationale interesser har så stor indflydelse på dette spil. 
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Kommissionen kommer gang på gang med forslag til udarbejdelse af en fælles immigrationspolitik, 
men da de stadig skal vedtages ved enstemmighed og ikke ved kvalificeret flertal, bliver forslagene 
aldrig gennemført uden de er skræddersyet til diverse nationale interesser. Man ender på den måde 
tilbage til status quo, og den funktionelle spill-over bliver således bremset, fordi medlemslandene 
på dette område har forskellige mål, og ønsker at bruge forskellige midler til at nå disse.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Kapitel 5 - Konklusion 
 
Vi har valgt at dele vores konklusion op i to selvstændige afsnit.  
1. En faglig konklusion der skal opsummere og konkludere på vores problemformulering og 
underspørgsmål, samt give en perspektivering af den fremtidige integrationsproces. 
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2. En procesorienteret konklusion, hvor vi konkludere og evaluerer på vores projektforløb, for 
eksempel hvilke problemer vi er løbet ind i forløbet osv. 
 
5.1 Faglig konklusion  
Vi har gennem de forskellige kapitler kunne konkludere, at der i dag ikke eksisterer et 
reelt overstatslig samarbejde på området immigrationspolitik. Der er en klar kontrast mellem 
Kommissionens hensigtserklæringer og de implementerede love, til trods for at arbejdet hen imod 
en fælles politik på området har været i gang i over 15 år, hvilket giver et billede af en vanskelig og 
nærmest uoverskuelig proces.  
De nationale interesser har været helt centrale i vores opgave og vi mener at have vist, 
at det er dem der har blokeret for udformningen af en fælles politik. Der er 3 afgørende punkter der 
skiller medlemslandene.  
Immigrationspresset på Europa er skævt fordelt, det er primært lande som Spanien og 
Italien i syd, der modtager de store migrationsstrømme, hvor de nordlige lande er sparet herfor. Det 
betyder, at det kun er enkelte lande, der oplever ufrivillig migration og det mindsker enkeltes landes 
incitament for at finde en fælles løsning. Ligeledes er arbejdsmarkedsbehovet differentieret, det er 
langt fra den samme arbejdskraft, der bliver efterspurgt, når man ser på de forskellige EU-lande. 
Igen kan man tale om en opdeling af det sydlige og nordlige Europa. I Nord er det højt kvalificeret 
arbejdskraft, der efterspørges, mens det mod Syd er i lavtlønsbrancher, der er behov. Desuden 
spiller de indenrigspolitiske forhold er betydelig rolle. Det er få medlemslande, der åbent i den 
indenrigspolitiske debat argumenterer for, at man skal åbne op for fælles europæisk lovlig 
økonomisk migration, for at imødekomme et arbejdsmarkedsbehov, der først bliver rigtigt tydelig 
om 30 år. En forklaring kunne være, at det for befolkningen er nemmere at forholde sig til det 
’nære’, både i tid og rum, hvorfor sådanne spørgsmål fra regeringernes side måske nedprioriteres.   
 
De forskellige teorier har ikke enkeltstående kunne forklare integrationsprocessen på 
immigrationsområdet, men har hver især kunne bidrage med forklaring.  
Neo-Funktionalismen beskriver, hvorfor processen er igangsat, men der kan ikke udpeges en reel 
funktionel spill-over effekt på immigrationsområdet. Andre politikområder i EU er vokset frem som 
en spill-over effekt af den politiske integration. Derfor kan vi ikke konkludere, at NF er ubrugelig, 
men blot at den mangler empirisk forklaringskraft på områder der præges af stærke nationale 
interesser.  
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Den Liberale Intergovernmentalisme giver os et udmærket billede af, at de forskellige nationale 
interesser må ses som værende den afgørende faktor. Den har fokus på præferencedannelser og 
forhandlingsspil argumenteret for, hvorfor det er svært at udvikle helt nye områder af EU’s 
beføjelser.  
Den Historiske Institutionalisme har kunnet forklare de brud, om end de har været relativt små, der 
har været i processen og hvor de har ledt processen hen. Østblokkens sammenbrud og de drastisk 
øgede migrationsstrømme i slutningen af 90’erne har været begivenheder, der har ændret og 
intensiveret primært italesættelsen af et fælles europæisk problem, vi mener således også at have 
svaret på de tre underspørgsmål, der er stillet med udgangspunkt i de tre teorier. 
Det leder os over i svaret på vores problemformulering. Hele udviklingen af 
immigrationspolitikken har hele vejen igennem været besværliggjort af de nationale interesser. 
Selvom man gjorde samarbejdet til et overstatsligt samarbejde, indarbejdedes klausulen, at for at 
overgå til kvalificeret flertal i Rådet, skulle der være enstemmighed derom. På den måde fik enkelte 
lande igen mulighed for at forsinke udviklingen hen imod et intensiveret samarbejde. Vi har vist, 
hvorfor der eksisterer så divergerende nationale præferencer, til trods at man i høj grad står overfor 
et fælles problem..   
 
5.2 Perspektivering 
Status for udviklingen er, at der stadig er mange barrierer, der skal overskrides i bestræbelsen på at 
nå en overstatslig politik, og måske er det på nuværende tidspunkt slet ikke muligt med den form 
EU som institution udgør i dag.  
På Det Europæiske Råds seneste topmøde i Bruxelles d.14-15. december, får vi i formandskabets 
konklusioner en ide om hvordan udviklingen hen imod en fælles politik om lovlig immigration er 
på vej hen.  
”det vil - under hensyntagen til medlemsstaternes kompetencer på dette område - 
blive overvejet, hvordan muligheder for lovlig migration kan indarbejdes i EU's 
eksterne politikker med det formål at udvikle et afbalanceret partnerskab med 
tredjelande, der er tilpasset specifikke arbejdsmarkedsbehov i EU-
medlemsstaterne(…)Kommissionen opfordres til senest i juni 2007 at fremlægge 
detaljerede forslag til, hvordan de forskellige former for lovlig migration mellem EU 
og tredjelande bedst kan organiseres, og hvordan der bedst kan oplyses om dem.” 
 
 
Således bliver de allerede fremsatte forslag til en fælles immigrationspolitik igen sendt tilbage til 
Kommissionen og processen bliver udskudt med yderligere et halvt år. Endnu engang bliver det 
understreget at der skal tages hensyn til medlemslandenes interesser. Hvis målet er at skabe en 
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fælles europæisk immigrationspolitik der er effektiv nok til at tilgodese de kommende 
arbejdsmarkedsbehov, bliver man nødt til at effektivere beslutningsprocessen, så det bliver 
nemmere at indgå kompromisser der ikke ender på laveste fællesnævner, sådan som erfaringerne 
har været op til i dag. En fælles europæisk forfatning der åbner op for en reel brug af 
flertalsafgørelser mener vi vil kunne bringe integrationsprocessen et langt skridt i den rigtige 
retning. 
 
5.3 Proces konklusion 
Vores fokus var, hvorfor EU ikke havde en fælles immigrationspolitik, da der de sidste år har været 
en massiv tilstrømning af illegal indvandring fra syd.  
Hele sommeren 2006, har medierne været fyldt med reportager og billeder af afrikanere, der sætter 
deres liv på spil for at nå til EU's grænser i håbet om et bedre liv og det var vores inspiration til 
projektet.  
Vores fokus har undervejs i processen ændret sig. Det koncentrerede sig i starten af 
projektet både med på asyl- og immigrationspolitikken, og vi havde bl.a. en ide om, at vi ville 
inddrage RPP, som var et forslag fra Blair om, at ansøgningen til at komme til EU skulle foregår i et 
tredjeland, så EU på den måde fik bremset den uønskede indvandring. Dette fravalgte vi, da vi mere 
og mere blev sporet ind på vores problemformulering, og for at skabe fokus i opgaven, valgte vi 
undervejs i forløbet at afgrænse os til udelukkende at behandle immigrationspolitik og fjernede 
asylpolitik.  
Efterhånden som processen skred frem erkendte vi, at der kunne skrives talrige 
projekter på dette område, alt efter hvilken problemstilling man greb fat i. Vi valgte at anskue 
problemet fra en politologisk synsvinkel, selvom den økonomiske vinkel også spiller en vigtig rolle 
i udarbejdelsen af en fælles immigrationspolitik. Vi var dog fra starten enige om, at vi ville 
behandle traktaterne for at give et billede af, hvad der var sket på området. Vi ville gerne indsamle 
noget egen empiri og udformede et interview, som vi sendte ud til nogle EU-parlamentarikere. 
Vores intention med dette interview var at høre deres meninger om forløbet og hvad De så som 
værende en barriere for udformningen af en fælles immigrationspolitik. Vi fik desværre ikke nogen 
relevante besvarelser, så har ikke kunnet anvende det direkte i opgaven.  
Vi erkender, at vi fra starten skulle have været mere struktureret med hensyn til at få 
uddelt arbejdsopgaver og have nogle faste deadlines, så vi alle havde større viden og flere skrevne 
sider inden vi kom længere ind i forløbet. Vi var derfor nået et godt stykke ind i processen, før vi fik 
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øjnene op for diverse forslag om udarbejdelse af en fælles immigrationspolitik fra Kommissionen til 
Rådet. Generelt har vi i forhold til strukturering haft nogle besværligheder. Vi ved nu, at for at 
holde fast i den røde tråd, er det vigtigt at gennemarbejde erkendelsesopgaver, sådan at man har 
kontrol over hvilken viden vi vil opnå og hvad det den kan svare på. Ligeledes er det vigtigt at få 
lavet en mere gennemgribende afgrænsning, det viste sig svært for os at gøre, inden vi kom længere 
ind i forløbet. I forbindelse med metode og brug af teori, var dette også en hurdle der var svær at 
komme over. Vi følte os langt hen ad vejen usikre på præcis hvordan man ”normalt” anvender teori 
i sit arbejde. Det førte til at vores anvendelse af teori måske grænser sig til det uortodokse, samt at 
vi ikke har anvendt den i det omfang vi som udgangspunkt ønskede. De ideer vi i begyndelsen 
havde i forhold til teoriens forklaringskraft og anvendelighed, havde vi svært med at føre ud i 
virkeligheden.  
Selve gruppearbejdet har budt på udfordringer og lærerige erfaringer. Det, at i bedst 
mulig grad at få udnyttet alle gruppens ressourcer og løfte det faglige niveau op ved fælles virke, 
var i begyndelsen sværere end forventet. Der gik for længe før vi udnyttede hinanden og fik 
horisontudvidende diskussioner i gang, der gjorde at vi kom afgørende skridt videre. Det problem 
kom af at vi fandt det svært at diskutere ideer og empiri, før vi havde sat os mere ind i stoffet. Men 
vi har lært at man ikke skal holde sig fra at kommunikere selv halvfærdige ideer og tanker ud, da 
det kan vise sig at det var lige det der manglede for at man fælles kom videre. Alt i alt har det været 
en lærerig proces, der med de gode og dårlige erfaringer der følger med, har rustet os alle bedre til 
fremtidige arbejdsprocesser.  
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